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El papel de las instituciones en el cambio

economico
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INTRODUCCION

Las instituciones son patrones sistematicos, integrados por expectati-
vas compartidas, presupuestos no cuestionados, normas aceptadas y ruti-
nas de interaccion, que tienen fuertes efectos en la conformacion de las
motivaciones y el comportamiento de grupos de actores sociales
interconectados. En las sociedades modernas estan representadas normal-
mente por organizaciones coordinadas investidas de autoridad, como pue-
den ser la administracion publica y las sociedades mercantiles, que cuentan
con normas formales, y que poseen la capacidad de imponer sanciones co-
activas!. Todo el mundo reconoce que las instituciones son fundamentales
para el cambio econémico, como también lo son para el mantenimiento del
equilibrio econémico. Sin embargo, a pesar del resurgimiento en los ulti-
mos veinticinco afios del pensamiento «institucionalista», dentro y fuera
de la economia, todavia estamos lejos de contar con una teoria satisfacto-
ria de las instituciones y sus efectos econémicos.

Este articulo pretende impulsar la reflexion sobre las instituciones y el
cambio econémico. La insatisfaccion acerca de los enfoques existentes so-
bre las instituciones es una de las razones de nuestro empeno?®. El canon
dominante en la economia, que se apoya fuertemente en conceptualizaciones
del cambio econémico que facilitan la representacién mateméatica elegan-
te, ha caido en una falsa parsimonia” que reduce su capacidad para com-

En este momento debemos enfatizar en que a pesar de la falta aparente de coordinacion
centralizada para su funcionamiento, el mercado es también una instituciéon que se apoya en un
conjunto de reglas formales e informales que determinan sus limites, los participantes y los
términos en los que se participa. Para una discusion més detallada, véase Chang (2000b).

Nos hemos centrado en las instituciones publicas para la gobernanza, en parte porque es ahi
donde es mas evidente que el canon convencional carece de una perspectiva institucional
adecuada. Sin embargo, a pesar de los numerosos trabajos sobre la teoria de la firma y sobre las
instituciones financieras, la necesidad de un enfoque institucional mas apropiado también se
aplica al corazén de las economias reales y financieras. Véase Kregel y Burlamaqui (2000).

El término «parsimonia» se utiliza aqui en el sentido que puede verse en los textos de filosofia
de la ciencia. Enunciado por el filésofo medieval Guillermo de Ockham (u Occam), y conocido
también como «navaja de Ockhamy, estipula que las explicaciones econdémicas de los fendme-
nos deben preferirse sobre aquellas complejas: «La pluralidad no debe postularse sin necesi-
dad». (N. del T.)
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prender los principales cambios de las estructuras econémicas. Pero tam-
bién las explicaciones «institucionalistas» convencionales tienden, o bien a
reducir las instituciones a sus consecuencias funcionalistas en términos
eficientistas, o bien a convertirlas en reflejos puramente instrumentales
de intereses creados. Nuestro objetivo es superar esa vision «superficial»
de las instituciones y dirigirnos hacia un enfoque «denso», que reconozca el
papel fundamental de la cultura y las ideas, de un lado, y el papel constitu-
tivo de las instituciones, de otro, en la configuracién de las distintas mane-
ras en que los grupos y los individuos definen sus preferencias.

Nuestros esfuerzos estan motivados también por la conviccién de que
una comprension mas fundamentada de los principales cambios en la eco-
nomia politica global es esencial por razones practicas y tedricas. La econo-
mia global de nuestros dias deja mucho que desear. A pesar de los cantos
triunfales a la nueva «eficiencia» de los mercados globales que oimos desde
el canon dominante, las tasas de crecimiento atin no se han recuperado lo
bastante como para alcanzar a las de la «<Edad de Oro del capitalismo» que
precedi6 a la globalizacién (1950-1973). M4s preocupante es que el creci-
miento que se estd produciendo es extremamente inequitativo, del tipo de
crecimiento que divide a las sociedades, proporcionando a una pequena
minoria de los ciudadanos del mundo grandes ganancias a expensas de
activos sociales, culturales y ecolégicos que son irreemplazables desde el
punto de vista de la gran mayoria. Es igual de preocupante la volatilidad
creciente de los nuevos mercados globales, especialmente de los financieros.

La preocupacion sobre los resultados negativos asociados con los mode-
los actuales de la globalizacién y el empefio intelectual por reemplazar las
ideas superficiales acerca de las instituciones por otras mas densas son dos
caras de la misma moneda. Las perspectivas intelectualmente inadecua-
das de las instituciones conducen en la realidad a malas politicas y a resul-
tados negativos para el bienestar social. Se perjudica a la gente porque los
cientificos sociales y los creadores de las politicas publicas no comprenden
correctamente las instituciones. Sélo un andlisis institucional, concebido
de manera amplia, puede proporcionarnos unas bases tedricas que nos per-
mitan una reestructuracion seria de la globalizacién. No asumir la respon-
sabilidad del esfuerzo por construir un analisis de ese tipo seria
irresponsable, con independencia de cuan dificil pueda ser producir incluso
una versiéon modesta y preliminar de esa teoria.

El esfuerzo de este capitulo se construye a partir de dos estudios de
caso, bastante especificos, pero también muy estratégicos, de instituciones
que tienen un papel central en la constitucién del cambio econémico: el
ascenso y el declive del Estado desarrollista coreano, y la ambigua apari-
cién de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) como institucion para
la gobernabilidad global. La finalidad es usar estos estudios de caso para
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ilustrar las perspectivas teéricas que se van a desarrollar y, al mismo tiem-
po, presentar algunas afirmaciones de fondo sobre las causas y las conse-
cuencias del cambio institucional que deberian, en principio, tener aplicacién
mas alla de esos casos.

Antes de comenzar con los estudios de caso, se presentan las preocupa-
ciones generales conceptuales en la Seccion 2. En esa seccion se defendera
que un enfoque institucional debe hacer dos cosas. La primera tarea es
desarrollar una visién mas adecuada de c6mo las instituciones condicionan
el comportamiento y los resultados econémicos. La propuesta es que para
construir una teoria que tenga esas caracteristicas, debemos apartarnos
de la visién tradicional de las «instituciones como restricciones», centran-
donos en lugar de ello en las instituciones como instrumentos que permi-
ten obtener ciertos fines que requieren coordinacién supraindividual y, lo
que es aun mas importante, en las instituciones como constitutivas de los
intereses y de las visiones del mundo de los actores econémicos.

La segunda tarea es desarrollar una manera més sistematica y general
de comprender cémo se forman y se transforman por si mismas las institu-
ciones a lo largo del tiempo. De nuevo, aqui nuestra finalidad inicial es ir
mas alla de los modelos «superficiales» y economicistas del proceso que
domina el discurso actual sobre las instituciones. Ni la vision funcionalista,
en la que aquello que existe debe ser «eficiente» o sino no existiria, ni la
visién instrumentalista, en la que las instituciones se crean y cambian
para reflejar los intereses definidos exégenamente de los poderosos, son
explicaciones adecuadas; ello no significa negar que ambos factores sean
importantes en la evolucién institucional. En lugar de ello, defenderiamos
lo que llamamos una perspectiva mas «culturalista» (o tal vez gramsciana)
en la que el cambio institucional depende de una combinacién de proyectos
culturales e ideoldgicos, basados en intereses particulares (en los que las
visiones del mundo pueden conformar los intereses y viceversa). En térmi-
nos simples, cambiar las instituciones requiere cambiar las visiones del
mundo que inevitablemente se encuentran detras de las estructuras
institucionales.

Obviamente, combinar una perspectiva que enfatiza el papel constituti-
vo que desempenan las instituciones con una perspectiva culturalista acer-
ca de su constituciéon nos conduce hacia una forma de pensamiento en la
cual las instituciones y los actores econémicos son mutuamente constituti-
vos. Ello, a su vez, hace surgir el peligro de imaginar un sistema
homeostatico autorreferencial. Si, visto de manera simplista, las institu-
ciones conforman las visiones del mundo y las visiones del mundo confor-
man las instituciones, el resultado seria la paralisis. El truco es entender
c6mo el proceso de construccién y mantenimiento institucional genera ten-
siones y contradicciones que obligan al cambio, y cémo los impactos exégenos
pueden disparar o redirigir esos procesos. Debido a la carencia de apoyo
tedrico sistematico acerca de este problema, nos basamos en los dos estu-
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dios de caso que siguen esta introducciéon conceptual inicial para mostrar
que nuestras ideas pueden disfrutar de cierta plausibilidad.

Elegimos nuestro primer caso, el Estado desarrollista, porque ese mo-
delo de Estado es una de las instituciones que ha tenido mas protagonismo
en la reformulacion de las trayectorias nacionales del crecimiento econé-
mico durante el siglo XX. Nos proporciona un ejemplo cldsico de como las
instituciones son realmente relevantes para el cambio econémico. Las teo-
rias econémicas usuales no pudieron predecir el ascenso de los paises de
Asia oriental porque no tenian ninguna base para poder anticipar que la
transformacion institucional en el sector publico pudiera modificar los in-
centivos individuales y situar a esos paises en un camino més dindmico de
acumulacién industrial. En ese canon no existia lugar para la idea de que
mecanismos aparentemente rigidos pudieran orientarse por si mismos hacia
la administracién del crecimiento y que, a su vez, éste pudiera modificar
las estructuras de incentivos y la visién del mundo de lo que aparentemen-
te era una clase local de empresarios inevitablemente anclados en sus préac-
ticas. El Estado desarrollista, visto desde este angulo, es un claro ejemplo
de la necesidad de dotarnos de un canon alternativo?.

Nuestro enfoque empirico especifico se ocupa del Estado coreano, que
ejemplifica por excelencia esa forma institucional concreta que es el Esta-
do desarrollista. Ofrecemos un breve resumen de los efectos institucionales
que conectaron el Estado desarrollista con el crecimiento econémico exito-
so, pero en lugar de destacar la apariciéon del Estado desarrollista y sus
consecuencias econémicas, que se encuentran ya ampliamente documen-
tadas, preferimos centrarnos en su declive. ;Por qué una institucién que
ha tenido una efectividad econémica semejante es el objeto de ataques
politicos, justo cuando estd aparentemente en el apogeo de su éxito econé-
mico? Més interesante aun: ;por qué ese ataque tuvo tanto éxito en debili-
tar la institucion?

Nuestra atencién principal a la OMC (Seccién 4) nos da una oportuni-
dad especialmente prometedora de mirar las consecuencias potenciales que
tiene la construccién de nuevas instituciones. Creemos también que el
analisis institucional tiene una necesidad especifica: la de intentar com-
prender la dinamica de la globalizacion. Una teorizacion efectiva de las
configuraciones ideales de las normas globales nos exige preguntarnos:
Jqué tipo de diseno institucional se requiere para poder hacer que funcio-
nen las normas que se han planeado, y qué probabilidad hay de que se
construyan esas instituciones? La valoracion del funcionamiento actual de
la economia politica global requiere también un componente institucional.
Por consiguiente, jcomo crean las organizaciones de gobierno que ya se

3 Y ello ha resultado, efectivamente, en una modificacién importante, aunque no suficientemen-
te profunda, en nuestra opinién, del enfoque dominante sobre el desarrollo econémico y el
papel del Estado en él, como puede verse, entre otros, en World Bank (1993, 1997).
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han instaurado a nivel global los procesos de elaboracién de las normas y
sus mecanismos de cumplimiento?

Los estudios de caso sobre el Estado desarrollista y la OMC se comple-
mentan el uno al otro, tedrica y sustantivamente. Sustantivamente, las
preguntas acerca de cual es el tipo de divisién del trabajo que existe, y cual
es el que deberia existir para administrar la economia global entre los
Estados nacionales y las organizaciones internacionales es un tema muy
controvertido. El canon dominante tiene una sencilla regla para esa pre-
gunta y es que las normas uniformes, «aplicadas objetivamente», son la
clave de la eficiencia global. Los esfuerzos por desarrollar estrategias eco-
némicas distintas, como podria ser el Estado desarrollista, deben y seran
castigados por «el mercado». Sin «creer ciegamente» en esa hipétesis, asu-
mimos también que la comprensién del contexto global es esencial para
entender la evolucién del Estado desarrollista. Por otro lado, la OMC es,
después de todo, una organizacion asociada, cuyos miembros son los Esta-
dos, y su funcionamiento se moldea a imagen de las viejas ideas de sobera-
nia nacional. Mirar las esferas global y nacional nos demuestra de manera
mucho mas efectiva la relevancia de un enfoque institucional para com-
prender la economia politica global contemporanea.

Teéricamente, estudiar el Estado desarrollista y la OMC nos da la opor-
tunidad de mirar procesos muy diferentes de cambio institucional. El exa-
men del declive del Estado desarrollista nos permite plantearnos las
siguientes preguntas: ;qué tipo de procesos conducen a que una institucién
bien establecida sea objeto de ataques y transformada? ;Son cambios en
los intereses de sus bases politicas, o cambios en la ideologia o en la vision
del mundo, o se debe simplemente a circunstancias externas? O, si se pro-
ducen cambios en esos tres lugares, lo cual es mas probable, jcomo enca-
jan entre si esos elementos? Estudiar la OMC nos permite preguntarnos a
su vez: ;como se conciben nuevas instituciones? ;Qué determina la forma
que toman? E igual de importante, ;como la creacion de una nueva institu-
cion transforma los intereses y las ideologias de sus bases politicas?

Estos dos casos considerados conjuntamente nos presentan una varie-
dad de temas en cuanto a la posibilidad del éxito de una gobernanza global
(o de su fracaso) para la economia politica contemporanea. Después de
haberlos analizado se volvera en la tltima seccién a temas mas generales,
tedricos y practicos (Seccién 5). En la practica, la pregunta ser4 cudles son
las consecuencias de las trayectorias institucionales que se han descrito
para el funcionamiento de la economia politica contemporanea. En concre-
to, se exploraran sus consecuencias para la posibilidad de cambiar los mo-
delos actuales de crecimiento global a fin de que tomen un camino mas
equitativo. Teéricamente, la pregunta es qué sugieren estos casos en tér-
minos de hipdtesis generales relativas a la funcién que desempenan las
instituciones y a como cambian. Por tltimo, se realizan algunas reflexio-
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nes acerca de las perspectivas existentes de construir una alternativa
institucional real al canon dominante actualmente.

LA CONCEPTUALIZACION DE LAS CAUSAS Y LAS
CONSECUENCIAS DEL CAMBIO INSTITUCIONAL: TRES
VISIONES DE LAS INSTITUCIONES

En esta seccion se presenta el marco conceptual general para entender
la naturaleza y los cambios en las instituciones, que permitira comprender
los debates que se presentan en las secciones siguientes. Se comienza por
subrayar las limitaciones que tiene el conceptualizar las instituciones como
restricciones, y se continda defendiendo que deben verse, no sélo como
facilitadoras, sino también como constitutivas de las preferencias y de las
visiones del mundo de sus bases politicas. Luego se presentan las teorias
criticas del cambio institucional, que creen que los factores conducentes al
cambio institucional son unicamente consideraciones de eficiencia o de
consecucion de los propios intereses, que contrasta con la posiciéon que aqui
se defiende y que est4 ligada a una perspectiva cultural de las instituciones.

Los economistas cuyo pensamiento predomina hoy no piensan normal-
mente acerca de las instituciones, pero cuando lo hacen, las ven como «res-
tricciones» al libre mercado que crean «rigideces» ineficientes. Las
limitaciones de este enfoque se conocen cada vez mas, por lo que no es
necesario detenerse en ello aqui.

Lo que sorprende es que esa retorica de las «instituciones como res-
tricciones» también es sostenida por muchos economistas institucionales
de la corriente dominante, los llamados economistas neoinstitucionalistas
(Douglas North, Oliver Williamson, etc.). Por ejemplo, segin North:

Las instituciones consisten en un conjunto de restriccio-
nes al comportamiento que adoptan la forma de normas y re-
glamentos, de un conjunto de procedimientos para detectar
las desviaciones a las normas y los reglamentos y, por dltimo,
de un conjunto de normas morales, para el comportamiento
ético que define las lineas dentro de las cuadles se restringe la
manera en que las normas y reglamentos se especifican y se
determina su cumplimiento (North 1984, 8; énfasis agregado).

Naturalmente, la nueva economia neoinstitucionalista (NEI) no se ve-
ria como un aporte original si contemplase esas «restricciones» como crea-
doras simplemente de ineficiencias, como hace la teoria econémica
dominante. Muchos teédricos de la NEI dicen, de hecho, que las institucio-
nes estan ahi inicamente porque mejoran la eficiencia, hasta el punto de
incurrir en los errores del funcionalismo. Sin embargo, al usar la retérica
de las «restricciones», mantienen atn el mito de que el mercado irrestricto
es el orden natural, mientras que las instituciones son reemplazos creados
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por el hombre que deberian establecerse (y asi lo haran) sélo cuando se
rompa el orden natural.

Si queremos alejarnos de la perspectiva de las instituciones como algo
«artificial», necesitamos usar una retorica distinta, es decir, ver las institu-
ciones como instrumentos «facilitadores», mas que como restricciones. Por
ejemplo, podemos conducir més rapido por las carreteras sélo porque exis-
ten normas de trafico que hacen que los individuos conduzcan de una cier-
ta forma. Otro ejemplo seria el de las sociedades mercantiles, que pueden
dedicarse a la innovacién mas agresivamente porque existen derechos de
propiedad intelectual que eliminan el temor de que otros agentes en el
mercado copien sus ideas y usurpen las ganancias que les corresponden a
los innovadores. Y podriamos continuar asi.

Ello, obviamente, no quiere decir que las instituciones no impongan
restricciones. Practicamente todas las instituciones «facilitadoras» supo-
nen también la imposicion de restricciones sobre algunos tipos de compor-
tamiento de algunas personas. En muchos de los casos donde existen
problemas de accion colectiva, estas restricciones son «generales» y se apli-
can a todo el mundo. En esos casos, se colocan restricciones sobre el com-
portamiento de todo el mundo con el propésito de que colectivamente
podamos hacer més cosas, aunque aqui la distribucién de las restricciones
y los beneficios que se derivan de su existencia pueden variar entre los
distintos grupos. Sin embargo, en otros casos, facilitar algo a algunas per-
sonas significa imponer restricciones a otras. Por ejemplo, la accion afir-
mativa permite que ciertos grupos en desventaja tengan una mayor libertad
para elegir ocupacién, restringiendo correlativamente los comportamien-
tos de los empleadores potenciales a la hora de elegir a sus empleados.

Por consiguiente, cambiar nuestra retérica para usar la dimensién
«facilitadora» no significa que estemos negando la naturaleza restrictiva de
las instituciones. Sin embargo, hay un importante cambio de perspectiva,
porque estamos negando el enfoque implicito en la retérica de las «institu-
ciones como restricciones», que presenta al mercado irrestricto (si es que
tal cosa es posible) como el orden natural (lo que nosotros llamamos tam-
bién la «presuncién de la primacia del mercado»)*.

4 Véase Chang (1997; 2000a; 2000b). En este momento debe destacarse que el hecho de que
alguien atribuya primacia institucional al mercado no significa necesariamente que apoye una
vision de un Estado minimo, puesto que la cuestion no es realmente en qué lugar deberia
colocarse el limite «correcto» entre el Estado y el mercado. Hay muchos economistas que
comienzan sus analisis (al menos implicitamente) asumiendo la supremacia del mercado, pero
son conscientes de las falencias del mismo y apoyan voluntariamente un margen de interven-
cion relativamente amplio, como también un rango de otras soluciones «institucionales» (véa-
se, por ejemplo, Arrow 1974; Schotter 1985). Ahora bien, que ese no es el problema nos lo
demuestran las antiguas economias comunistas y muchos paises en desarrollo durante la ultima
década, en los que las reformas neoliberales han fracasado en el desarrollo de economias de
mercado viables porque asumieron que los mercados, como instituciones «naturales», comen-
zarian a desarrollare una vez que el Estado se retirase y se desmantelaran las instituciones
estatales sin necesidad de sustituirlas por otra cosa. Para mayores detalles, véase Chang (2000b,
Seccién 3.3).
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No obstante, existe un tercer enfoque de las instituciones, al que los
economistas prestan relativamente poca atencion, pero que es esencial en
nuestra opinién®. Este enfoque ve las instituciones, no s6lo como
facilitadoras o restrictivas, sino también como «constitutivas»®. Ello se debe
a que todas las instituciones tienen una dimensién simbélica y, por tanto,
inculcan ciertos valores, o visién del mundo, en las personas que se rigen
por ellas. En otras palabras, en la medida en que nuestro comportamiento
se ve regulado por un conjunto determinado de instituciones, comenzamos
a interiorizar los valores encarnados por las mismas, y, como resultado,
comenzamos a cambiar nosotros mismos’.

Naturalmente, ello no ocurriria si los seres humanos asumieran una
actitud instrumental hacia las instituciones y el cumplimiento de las nor-
mas, porque en ese caso s6lo cumplirian las normas porque serian benefi-
ciosas para ellos (teniendo en cuenta el coste de cumplir con esas normas
en términos de oportunidades perdidas, etc.). En esa situacién, si alguna
vez las personas realizan alguna afirmacion o accién, y dicen estar «movi-
das por valores», estardan s6lo poniendo en practica una «estrategia publici-
taria», cinica y manipuladora, dirigida a promover sus propios intereses. Y,
de hecho, es lo que se asume implicitamente a menudo sobre las institucio-
nes en la gran mayoria de los trabajos académicos de economia, en los que
las mismas se ven como productos de la eleccién racional de individuos
egoistas interesados sélo en obtener beneficios materiales. Sin embargo, si
seguimos esta linea de razonamiento, no podemos explicar realmente por
qué existen las instituciones en absoluto.

Para comenzar, si todos fuéramos individuos racionales egoistas, con
una actitud instrumental hacia el respeto de las normas, entonces existiria
una cantidad absurda de fraude e incumplimiento de éstas. Si ese fuera el
caso, ninguna institucion seria sostenible, porque entonces el costo de con-
trolar las posibles desviaciones y castigarlas seria realmente prohibitivo.
No obstante, en una situacién como la descrita es cuestionable que pudiera
llegar a existir siquiera cualquier mecanismo de control o sancién contra
el incumplimiento de las normas, puesto que ese mecanismo seria en si
mismo un bien publico (en el sentido de que las personas que no han consa-
grado sus esfuerzos al control y la sancion de los infractores también se

Este es el enfoque que adoptan mas explicitamente no economistas como Granovetter (1985),
Douglas (1986), March y Olsen (1989), Friedland y Alford (1991), Fligstein (1996), Finnemore
(1996) y Barnett y Finnemore (1999). Los economistas que adoptan este enfoque, aunque
usando lenguajes que difieren parcialmente entre ellos, incluirian a Simon (1983), Hodgson
(1988; 2000), Bowles y Gintis (2000) y Chang (2000b).

Hodgson (2000) caracteriza este enfoque como uno que presupone una «causacion
reconstructora desde arriba, de las instituciones hacia los individuos».

7 Naturalmente, los seres «originales» son ellos mismos productos de la estructura institucional
existente.
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benefician de los mejores estandares de conducta producto de esas activi-
dades de control y sancion) y, por tanto, ningiin individuo egoista juzgaria
racional gastar su tiempo y recursos en su mantenimiento®.

Por tanto, a menos que aceptemos que las personas creen (con distin-
tos niveles de intensidad entre los diversos individuos, como es obvio) en
los valores que respaldan las instituciones y que actian normalmente de
conformidad con estos valores, sin necesidad de que exista un control y
una sancién continuos, no podemos explicar la existencia de ninguna insti-
tucioén.

Es ocioso senalar que todo lo anteriormente dicho no debe interpretarse
en el sentido de que las motivaciones de las personas estan méas o menos
determinadas por la estructura institucional. Si no queremos caer en un
determinismo estructural irreflexivo, necesitamos aceptar que los indivi-
duos también influencian la manera en que las instituciones se establecen
y funcionan, como se hace tipicamente en los modelos de la NEI. Sin em-
bargo, nuestro enfoque es distinto al de la NEI porque postula una causacion
de dos vias entre la motivaciéon individual y las instituciones sociales, en
lugar de una causacién de una via, aunque creemos que en un anélisis final
las instituciones son temporalmente anteriores a los individuos (Hodgson
2000).

Estos tres enfoques de las instituciones que hemos presentado de ma-
nera breve en los parrafos anteriores no son mutuamente excluyentes por
necesidad. No hay ninguna inconsistencia en decir que las instituciones
son restrictivas, facilitadoras y constitutivas simultaneamente. Y de he-
cho, a menos que reconozcamos los tres aspectos en conjunto, nuestro
analisis de las instituciones no estara completo, como intentamos mostrar
a continuacién.

Creacion y transformacion de las instituciones

Se vean las instituciones como restrictivas, facilitadoras o constituti-
vas, la pregunta acerca de como se transforman es fundamental. Deben
reconocerse desde el comienzo el fuerte elemento de la herencia, la inercia
y la dependencia de los procesos anteriores en la determinacién de las
formas institucionales. También las nuevas instituciones se construyen a
partir de la materia prima de las instituciones existentes: el Estado
desarrollista a partir de las viejas tradiciones burocraticas; la OMC a partir
del GATT y asi. Los modelos formalistas, que no consideran seriamente el
legado institucional y son incapaces de reconocer que las nuevas institucio-
nes son, probablemente y ante todo, adaptaciones de instituciones

8  En palabras de Mary Douglas (1986, 27): «Las sanciones colectivas son una forma de accion
colectiva».
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preexistentes, no pueden ver con claridad el problema. Si queremos enten-
der cémo y por qué entran en declive instituciones concretas, o bajo qué
condiciones se crean las oportunidades para renovarlas y reinventarlas,
debemos comenzar con una perspectiva general que explique c6mo se crean
y cambian las instituciones.

Los distintos autores que escriben sobre las instituciones eligen distin-
tas aproximaciones a sus origenes y cambios, aunque es evidente que una
Unica persona puede sostener un conjunto de perspectivas diferentes sin
caer en demasiadas contradicciones. Podemos dividir esas aproximaciones
en dos grupos: el de las aproximaciones basadas en la eficiencia y el de las
basadas en el interés, con subdivisiones en cada grupo, cada una de ellas
con consecuencias politicas y tedricas distintas.

Las aproximaciones basadas en la eficiencia

El nivel 6ptimo de las instituciones

En la version méas simplista del enfoque sobre el cambio institucional
basado en la eficiencia, las instituciones emergerian cuando los mecanis-
mos de mercado fracasaran y no permitieran que se celebraran todas las
transacciones que potencialmente podrian mejorar la eficiencia del siste-
ma econémico. En esta version, los agentes racionales maximizadores de
la riqueza no desaprovechan las oportunidades de mejorar la eficiencia, y
asi establecen una nueva institucién —por ejemplo, una sociedad mercan-
til- si con ello se van a incrementar los beneficios del comercio. En esta
visién panglossiana’, por tanto, todas las instituciones que existen son efi-
cientes (los ejemplos incluirian los primeros trabajos de Douglass North,
Harold Demsetz, Armen Alchian y la «escuela de los derechos de propie-
dad» de Furubotn y Pejovich, y Yoram Barzel). Ademas, si no existe una
instituciéon que seria capaz de mejorar evidentemente la eficiencia en un
determinado contexto, es s6lo porque los costes de transaccién” involucrados
en el establecimiento de esa institucion son mayores que los beneficios
producidos por la misma, en cuyo caso no merece la pena instaurarse.

El adjetivo procede del personaje de Pangloss creado por Voltaire en su novela Candido. Es un
filésofo y optimista irredento, que piensa que vivimos «en el mejor de los mundos posibles». (N.
del T.)

Los costos de transaccion son basicamente los costos en los que debe incurrir un sujeto para
poder realizar un intercambio econdémico. Suelen hacerse equivalentes a los costos de informa-
cion, puesto que en cualquier transaccion econdmica es la imposibilidad de conocer todos los
factores involucrados en el intercambio lo que produce esos costos. Aunque la expresion no
fue acunada por él, suele acreditarse la idea al premio Nobel de Economia Ronald Coase, que
escribio dos articulos muy influyentes en el mundo académico, The Nature of the Firm (1937),
y The Problem of Social Cost (1960). Este segundo articulo se puede considerar como la base del
analisis econdémico del derecho. (N. del T.)
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Es evidente que, en esta formulacién simple, el enfoque descrito no se
sostiene por razones tedricas y empiricas. Teéricamente, si una de las ra-
zones por la cual se establecen las instituciones es la racionalidad limita-
da™ humana, cuesta creer el argumento de que individuos que no son
siquiera capaces de realizar un ejercicio de optimizacién ordinario con res-
pecto a los costos de los recursos de produccién, sean capaces de abordar el
ejercicio de «metaoptimizacién» que implicaria considerar tanto los costos
de los recursos de produccion como los costes de informacion (o costes de
transaccion). Empiricamente, podemos observar muchos ejemplos de ins-
tituciones ineficientes, cuya permanencia no es util para los intereses de
nadie.

Como resultado de ello, algunos de los que defienden este enfoque
mantienen que, en un determinado punto del tiempo, pueden existir insti-
tuciones ineficientes, pero argumentan que estas instituciones seran «des-
cartadas» en un proceso «evolutivo» a largo plazo!?. Sin embargo, también
esa version evolucionista tiene un limite obvio. El problema es que las
instituciones no son, por definicién, facilmente maleables (una institucién
totalmente maleable seria tan util como no tenerla) y, por tanto, en condi-
ciones ordinarias «el indice de cambio del entorno sera superior al indice
de ajuste al mismo [de las instituciones]» (March y Olsen 1989, 168). Si ello
es asi, no puede presumirse que la evolucion institucional se desplace en la
direccién 6ptimall.

El reconocimiento de la dependencia del proceso previo

En una visién més compleja del enfoque eficientista de las institucio-
nes, se admite que no todos los cambios institucionales mejoran la eficien-
cia y que, por consiguiente, muchos de ellos no seran 6ptimos ni siquiera a
largo plazo (de esta forma, el argumento «evolutivo» simplista se rechaza).
La razoén para ello seria que, segtin aquellos que apoyan este enfoque (Brian
Arthur, Paul David, Joel Mokyr y los demés que trabajan principalmente
en cuestiones de tecnologia), existe una dependencia del proceso previo en
la evolucién de las instituciones.

*  Eninglés, el término es «bounded rationality». Aunque a veces se traduce como «racionalidad
acotada», he preferido la otra traduccién comun de «racionalidad limitada». El término alude,
obviamente, a la limitada capacidad humana para plantear y solucionar problemas, y, a partir de
él, se realizan varias propuestas que mejoran el modelo de hombre racional que se toma como
base en la economia clésica para estudiar el comportamiento econémico de los sujetos.
(N. del T.)

K Este término fue introducido por Herbert Simon (1983). Simon es el mejor exponente de este
enfoque.

0 El clasico ejemplo seria Alchian (1950). Para una discusion completa de las perspectivas
evolucionistas en economia, véase Hodgson (1993).

" Para una explicacion més detallada, véase Chang (1995).

227



228

EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES EN EL CAMBIO ECONOMICO

Segun esta corriente, algunas instituciones (por ejemplo, las reglas que
gobiernan la tecnologia) pueden preferirse sobre otras, no a causa de su
eficiencia inherente, sino debido a ciertos «efectos» irreversibles de carac-
ter histérico. El mejor ejemplo de ello es probablemente el de las
«externalidades causadas por un sistema en red», que da a los primeros
actores en intervenir una ventaja en la determinacién del cambio social,
puesto que la «aptitud evolutiva» se configura a partir de la repeticion de
un evento (por ejemplo, la competencia entre distintos sistemas operativos
para computadores). Otro ejemplo seria el de algunas inversiones fijas que
recaen sobre ciertos «activos especificos» fisicos, intelectuales y
relacionales!? que presuponen la presencia de ciertas instituciones, y que
harian que la eficiencia relativa de las instituciones existentes frente a
posibles instituciones alternativas se incrementara, en la medida en que
los poseedores de esos activos tienen intereses directos en preservar las ya
existentes®.

Esta perspectiva nos ha permitido una mejor comprensién del proceso
de los cambios institucionales. Sin embargo, al menos en su forma actual,
sigue siendo muy «economicista», en el sentido de que el proceso del cam-
bio institucional estaria guiado basicamente por factores tecnolégicos y por
los individuos cuya actuacion se ve determinada por sus cdlculos raciona-
les, de caracter puramente «econémico» (aunque se admita que los calcu-
los racionales de los individuos no equivalgan necesariamente a los
resultados socialmente 6ptimos). El problema esencial con este enfoque es
que no deja espacio para la agencia humana’, puesto que aquello en lo que
creen las personas (en contraste con lo que «deberian» creer, teniendo en
cuenta los imperativos tecnolégicos) no introduce ninguna diferencia en el
proceso de cambio institucional®.

El reconocimiento del papel de la «cultura»

La versién mas compleja del enfoque «eficientista» amplia el argumen-
to e incluye en él la dimensién «cultural», que hace que las visiones del
mundo que tienen los distintos agentes humanos sean relevantes. Los pro-
ponentes de este enfoque parten del supuesto de que los agentes humanos
tienen una racionalidad limitada (un concepto que Williamson y otros teé-
ricos eficientistas «mas puristas» reconocen de manera formal, pero que
no adoptan realmente en la practica) y defienden que las instituciones ha-
cen que el mundo complejo sea mas inteligible para esos actores, al res-

12 Se le debe la elaboracion del concepto a Williamson (1985).
13 Para el desarrollo de esta idea, véase Chang y Rowthorn (1995).
*  Véase nota del traductor en p. 142.

Chang y Rowthorn (1995) intentan combinar esta aproximacion con lo que aqui llamamos un
«enfoque basado en los intereses estructurados de base cultural».
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tringir sus opciones de comportamiento, y también al poder confinar su
capacidad limitada de atencién a un conjunto restringido de posibilidades.

La racionalidad limitada, segin esta corriente, hace que sea inevitable
que operemos dentro de un «modelo» intelectual del mundo (o un sistema
de valores, ideologia, visién del mundo o como quiera que deseemos lla-
marlo) que puede no ser un buen modelo del mundo real, y mucho menos
un modelo perfecto. Si los actores asumen un cierta visién del mundo,
entonces pueden preferir una institucién determinada porque encaja en su
visién del mundo (o «valores morales»), aunque pueda no «mejorar la efi-
ciencia» desde un punto de vista «objetivo». De esa forma, queda refutada
la conclusion de que las instituciones tienden al funcionamiento 6ptimo,
aunque no en la manera economicista (o guiada por consideraciones tecno-
l6gicas) que la segunda versién del enfoque eficientista nos propone.

Algunos de los que estan comprometidos con la version «cultural» del
enfoque eficientista van un paso mas lejos y argumentan que la vision del
mundo que tienen las personas no es independiente de las instituciones
bajo las cuales actian, es decir, que hay una «formacién endégena de las
preferencias»'5. El argumento es que estas instituciones encarnan ciertos
«valores morales» y que las personas, al actuar apoyandose en ciertas ins-
tituciones durante un periodo de tiempo, es probable que interioricen esos
valores (esto es lo que nosotros llamamos el papel «constitutivo» de las
instituciones).

Debe observarse que, incluso si se tienen en cuenta estos elementos
subjetivos (como pueden ser los valores morales o las visiones del mundo),
el enfoque sigue estando guiado en dltima instancia por la eficiencia, s6lo
que la definicién de eficiencia adquiere ahora una dimensién subjetiva. En
ese sentido, podemos todavia denominar esta versién como un enfoque
eficientista, aunque pueda ser diferente de las versiones mas simples de la
teoria institucionalista eficientista que hemos discutido con anterioridad?®.

Enfoques basados en el interés

Economia politica neoclasica

La versién mas simplista de los enfoques basados en el interés que
intenta explicar los origenes de las instituciones y del cambio institucional
es la de la economia politica neocldsica (como aparece en los trabajos
seminales de Anthony Downs, James Buchanan, Gordon Tullock, George
Stigler, Ann Krueger, Jagdish Bhagwati, Mancur Olson y Douglass North).
El mismo enfoque se puede ver en la versiéon mas cruda de la economia

> Veése Hodgson (1988) y Bowles y Gintis (2000).

6 Véase supra.
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politica marxista (aquellos que ven al Estado como el comité ejecutivo de la
burguesia)®’.

En esta vision, las instituciones son tan sélo instrumentos al servicio
de los intereses particulares de grupos que estan suficientemente organi-
zados politicamente como para iniciar cambios en las instituciones en la
direccién que conviene a sus intereses. La llamada teoria de la busqueda
de rentas propias, de Buchanan, Tullock y Krueger, es un buen ejemplo?®.
Esta teoria considera que la defensa de intereses «generales», cuando ocu-
rre, es una consecuencia no buscada.

En este enfoque, se cree que los intereses no se encuentran socialmen-
te estructurados, sino que se construyen exégenamente en el nivel indivi-
dual de la sociedad. Por ello, los grupos de interés no se verian limitados
internamente en la definicion de sus programas de actuacién y procesos de
decision (lo que demuestra ser falso en la realidad)®.

También, los proponentes de este enfoque creen que las instituciones
pueden cambiarse rapidamente, en la medida en que exista una base de
poder politico que apoye el cambio. En este punto, el enfoque es similar a
la versién més simplista del enfoque eficientista del cambio institucional,
porque en ambos las instituciones se ven como infinitamente maleables,
siempre que exista una buena razén para cambiarlas (sea la «eficiencia»
global» o algin «interés» dominante). Es por ello que muchas de las criticas
que presentamos contra el enfoque eficientista simplista se pueden aplicar
también a este caso.

El enfoque basado en los intereses estructurados

Una versién méas compleja del enfoque basado en el interés para expli-
car las instituciones coincide con el anterior enfoque en que las institucio-
nes no cambian debido a consideraciones sobre la eficiencia global, sino a
causa de intereses sectoriales y, por tanto, se encuentran «inclinadas» ha-
cia ciertos grupos. Sin embargo, en esta version, los intereses no se gene-
ran exégenamente, sino que se «estructuran» por las instituciones politicas
y sociales existentes. De ahi el nombre dado a este enfoque de: «<basado en
los intereses estructurados».

En su famosa discusion sobre la aparicién del sistema de fabricas en el
capitalismo, What Do Bosses Do? (;Qué hacen los jefes?), Stephen Marglin
(1974) defiende que son las relaciones de propiedad (capitalista) existentes

Para una revision critica de estas obras académicas, véase Chang (1994, Capitulos 1-2) y Stretton
y Orchard (1994).

8 El trabajo representativo de esta teoria es el de Buchanan et al. (1980). Véase nota del traductor
en p. 34.

19 Véase March y Olsen (1989).
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las que determinan la causa de que las empresas prefieran formas de orga-
nizacion de corte capitalista por encima de los modelos de empresas gestio-
nadas por los trabajadores, aunque estas ultimas pudieran tener ventajas
en términos de eficiencia®. Robert Brenner, en su famosa discusion sobre
el renacer del feudalismo en Europa del Este, defendi6 que el mismo im-
pacto exégeno que tuvo la subida de los precios del grano condujo al declive
del feudalismo en Europa Occidental, mientras que llevé a su fortaleci-
miento en Europa del Este, y que ello fue debido a las diferencias entre las
instituciones existentes en un lugar y otro (Brenner 1976)?!. Samuel Bowles
y Herbert Gintis, en una serie de articulos recientes, han subrayado que la
naturaleza «controvertida» de las relaciones de intercambio en los merca-
dos laborales y de crédito hace que los resultados del mercado sean depen-
dientes de las relaciones de poder existentes?.

El enfoque basado en los intereses estructurados difiere también del
enfoque de la economia politica neoclasica en el hecho de que no ve las
instituciones como algo tan facilmente maleable como este ultimo. Ello se
debe a que los defensores de esta perspectiva piensan que los intereses se
estructuran en torno a las instituciones existentes, lo que significa que un
cambio en el equilibrio de poder entre los intereses existentes (que es ne-
cesario para que se produzca un cambio institucional) no va a ser instanta-
neo o directo, sino que debera implicar cambios en la estructura basica
institucional.

Enfoque basado en los intereses estructurados culturalmente

La versién mas compleja de la corriente basada en los intereses acerca
del cambio institucional puede denominarse el enfoque «basado en los inte-
reses estructurados culturalmente». Los que siguen esta corriente argu-
mentan que no puede existir tal cosa como «intereses objetivos, que puedan
entenderse independientemente de la propia comprensién de los actores»
(Friedland y Alford 1991, 244). Por tanto, mientras que estos tedricos estan
de acuerdo con los del enfoque basado en los intereses en que los cambios
institucionales estan provocados por intereses, argumentan que esos cam-
bios son «simultaneamente transformaciones materiales y simbdlicas del
mundo», que comprenden «no sélo cambios en la estructura de poder y en
los intereses, sino también en la definicién de poder y de intereses» (p.
246).

Mientras que los proponentes de este enfoque estédn de acuerdo con
aquellos que creen en la versién mas compleja del enfoque eficientista con

20 Pero para una critica de este argumento desde el punto de vista de la «eficiencia», véase
Williamson (1985).
21 Para el debate posterior, véase Aston y Philpin (1985).

22 Por ejemplo, Bowles y Gintis (1993; 1996).
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respecto a la idea de que las personas interiorizan los valores que encar-
nan las instituciones, también resaltan el hecho de que «las normas y los
simbolos... a veces... son recursos que los individuos, los grupos y las organi-
zaciones manipulan» (Friedland y Alford 1991, 254).

Por ejemplo, Friedland y Alford (1991) explican que, a comienzos del
siglo XX, el éxito de los capitalistas estadounidenses en persuadir a la so-
ciedad de que aceptase el estatus (ficticio) de persona juridica para las cor-
poraciones empresariales fue fundamental para que pudieran establecer la
institucion de la responsabilidad limitada, que les permitié a continuacion
realizar gigantescos movimientos de capital mediante el mercado de valo-
res (p. 257). También argumentan que el éxito de los trabajadores de las
economias capitalistas avanzadas en hacer que la sociedad en su conjunto
aceptase el concepto de derecho al debido proceso para todos los ciudada-
nos, y hasta la participacion de los trabajadores en las relaciones laborales
dentro de las empresas privadas, fue lo que les permitié crear procedi-
mientos especificos para la solucién de los conflictos laborales (p. 257).

Visto asi, los proponentes de este enfoque no ven el proyecto de cambio
institucional simplemente como un «proyecto material», sino también como
un «proyecto cultural», en el sentido de que los cambios en las institucio-
nes exigen (o, cuando menos, facilitan) cambios en la «visién del mundo»
de los agentes involucrados. Una vez que reconocemos la posibilidad de la
«manipulacion cultural», el papel de la agencia humana se hace mucho
mas importante que en cualquier otra version de las teorias del cambio
institucional que hemos explicado, puesto que son necesariamente las per-
sonas como agentes del cambio quienes interpretan el mundo (aunque sea
bajo la influencia de las instituciones existentes) y desarrollan discursos
que justifican las visiones del mundo concretas que mantienen. De hecho,
no deberiamos olvidar, parafraseando a Marx, que son los seres humanos
quienes hacen la historia, aunque puede que no la hagan en los contextos
que querrian.

En este caso el contexto es, en realidad, un entramado complejo de
contextos, especialmente en un mundo globalizado. Las visiones del mun-
do de los agentes individuales son conjuntos complejos donde se entrela-
zan la cultura inmediata de las comunidades y organizaciones, las ideologias
nacionales y, como veremos en la discusién sobre el Estado desarrollista,
la cultura global, cada vez mas presente. Admitiendo la construccion cultu-
ral de los intereses, tenemos que reconocer que la economia politica debe-
ria poseer también una teoria de la cultura, lo que obviamente es mucho
pedir. Sin embargo, al introducirse consideraciones teéricas en la discu-
sién sobre el cambio institucional, por primitivas que sean, acerca de la
ideologia y de la vision del mundo, ello nos permite una mejora cualitativa
con respecto a las teorias simples basadas en la eficiencia o en el interés.
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EL DECLIVE (Y PREVIO ASCENSO) DEL ESTADO
DESARROLLISTA: EL CASO COREANO

Introduccién. ;Por qué surge el Estado desarrollista?

En el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, un pequefio con-
junto de paises de Asia del Este se destacan por ser casi los tnicos capaces
de conseguir cambios significativos en su posicion dentro de la jerarquia
mundial de las naciones; en una direccion positiva, obviamente. Simplifi-
cando, durante el periodo de posguerra las tasas de crecimiento del ingreso
per capita en Japon, Corea y Taiwan han estado dentro de la franja del 5 6
6% anuales. Esos indices de crecimiento puede que no parezcan gran cosa,
pero debe recordarse que el indice de crecimiento del ingreso per cdpita en
los principales paises capitalistas —hoy en dia paises avanzados—fue del 1%
anual durante la Revolucién Industrial (1820-1870)%.

Este crecimiento sin precedentes supuso una transformacion esencial
de las economias de Asia del Este, que pasaron de ser paises exportadores
pobres de materias primas a productores avanzados de bienes manufactu-
rados de alto valor afiadido (aun en el caso de Japén, la seda y las materias
primas conectadas con el cultivo de la seda eran el principal producto de
exportacion hasta los anos cincuenta). Desoyendo el aviso occidental de
que deberian haber continuado produciendo esos productos, porque refle-
jaban su «ventaja comparativa natural», esos paises construyeron bases
nuevas para obtener nuevas ventajas comparativas. Comenzando en los
anos cincuenta desde niveles econémicos parecidos a los paises mas pros-
peros de Africa (la renta per cépita de Japén en los cincuenta era incluso
mas baja que la de Sudafrica), alcanzaron niveles europeos de ingreso a
mediados de los noventa. Y todo se logré en paises cuyas culturas budistas
eran objeto de burla en Occidente y cuyas elites parecian ser corruptas sin
esperanza y poco adecuadas para cualquier cosa que no fuera la explota-
cién agraria o la recaudacion de impuestos.

23 Esta cifra es la media aritmética de las cifras para las tasas de crecimiento de la produccion en
Estados Unidos, Canada, Japdn, Reino Unido, Francia, Alemania Occidental e Italia. Las mismas
cifras para los periodos posteriores fueron de 1,4% entre 1870-1913 y 1,2% en 1913-1950. La
cifra fue «sélo» del 3,8% incluso durante la «Edad de Oro del capitalismo» (hacia 1945-1973).
Véase Tabla 8.1 (p. 117) en Armstrong et al. (1991). Si se repiten durante periodos largos de
tiempo, pequenos saltos en las tasas de crecimiento pueden producir algunos resultados nota-
bles. Por ejemplo, si el ingreso per cépita de un pais crece al 6% durante, digamos, 40 afos,
significa que su ingreso per capita se multiplicaréd aproximadamente por 9 al final del periodo.
En contraste, si el ingreso per cépita de un pais crece en torno al 1% al afo, como el de
Argentina durante el periodo de posguerra, significa que necesitard mas de 70 anos para doblar
su ingreso per capita, en lugar de los 12-15 afnos que le tomd a Corea o Taiwén hacerlo. O si el
ingreso per capita de un pais crece al 0,3%, como le ocurrié a Bangladesh hasta los afos
ochenta, entonces le llevard 230 afos duplicar el ingreso.
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Los modelos de crecimiento convencionales que se construyen pensan-
do en empresarios individuales que responden a las sefiales de mercado no
predijeron ni explicaron el tipo de transformacion que ocurri6 en Asia del
Este, y tampoco hubieran podido hacerlo. S6lo una innovacién institucional
radical puede explicar esos cambios y, para desgracia de las teorias
neoclésicas, existe un consenso acerca de que el Estado tuvo una interven-
cion critica en este proceso sin precedentes de transformacion econémica y
social. Es por esa razon que a estos Estados se les dio el sobrenombre de
«Estados desarrollistas».

Sin pretender recapitular el voluminoso trabajo académico sobre el
Estado desarrollista?*, merece la pena subrayar algunos de sus postulados
basicos. En la raiz de los cambios estaba la revitalizacion de las tradiciones
burocraticas, algunas de ellas con cientos de afnos en la region, y su
reconduccion, por una variedad de razones ideoldgicas y geopoliticas, hacia
la acumulacién de capital industrial. Ello a su vez permitié una relacién
con las elites locales del sector privado que combiné dosis de apoyo, protec-
cion y disciplina, de tal manera que se foment6 el deseo de esas elites de
invertir en proyectos industriales arriesgados. La transformacién del Esta-
do provocé una transformacién de la clase capitalista para que se convirtie-
ra en una variante particularmente efectiva de la burguesia industrial
clasica.

Todo ello hace que el declive subsiguiente del Estado desarrollista sea
un rompecabezas fascinante desde el punto de vista del analisis institucional.
Con la reciente crisis econémica de la region, los tedricos tradicionales
rapidamente intentaron suprimir la problematica «anomalia del Estado
desarrollista», afirmando que la crisis demostraba que el Estado desarrollista
habia sido una ilusién durante todo el tiempo. Desgraciadamente, en su
busqueda por la parsimonia®, esa interpretacién no soporta ni el més mini-
mo escrutinio. En primer lugar, tanto si la crisis actual se debe al «fracaso»
del Estado desarrollista como si no, el progreso social y econémico conse-
guido por esos Estados en esa region durante el dltimo medio siglo, més o
menos, no puede borrarse de la historia. En segundo lugar, como senialare-
mos mas tarde, y como han apuntado también muchos otros estudiosos,
las crisis recientes ocurridas en la region son el resultado del declinar del
Estado desarrollista y no de su persistencia.? En tercer lugar, como expli-
caremos después, el Estado desarrollista es una institucién amenazada, no

24 El concepto se origina en los analisis de Johnson (1982) sobre Japdn durante las décadas de los
cincuenta y sesenta. Para elaboraciones posteriores, véase Amsden (1989), Wade (1990), Chang
(1993), Evans (1995), Akylz (1999) y Woo-Cumings (1999). El Banco Mundial (1993; 1997)
también reconoce con reticencia el papel fundamental del Estado.

Por la simplicidad explicativa. Este concepto occaniano es importante para la critica que aparece
en las paginas siguientes. Véase la nota del traductor en la p. 215 (N. del T.)

25 Véanse, por ejemplo, Wade (1998); Singh (1999); Chang (2000c).
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porque sea esencialmente inefectiva desde el punto de vista econémico, o
ni siquiera porque su eficacia econémica potencial se haya visto disminui-
da por la globalizacién, sino que los problemas del Estado desarrollista
residen, ante todo, en la politica doméstica y derivan, en parte, de las con-
secuencias politicas locales del éxito econémico.

Mientras que este analisis se aplica con distintos grados de alcance al
conjunto completo de los Estados desarrollistas de Asia del Este, el caso
coreano se destaca por ser el més interesante. Cuando estaba en pleno
ascenso, fue el caso mas espectacular dentro de su clase, aunque tal vez no
fuera el mas efectivo, y su declive fue el que se manifesté6 antes y més
integralmente. El proyecto transformativo que se disené y llevé a cabo por
los Estados desarrollistas de Japén y Taiwan no fue tan general y forzado
como el de Corea. En el caso de Japén, su historia de industrializacién més
larga no sélo requirié una menor participacion del Estado en el proyecto de
transformacion, sino que también exigi6 una aproximaciéon mas consensuada
en las negociaciones del Estado con el sector privado. En el caso de Taiwén,
la posicién del Kuomintang como «autoridad de ocupacién», junto con la
aceptacion de las ideas semisocialistas encarnadas en los Tres Principios
de los Pueblos de Sun Yat-sen”, supusieron que el proyecto transformador
no pudiera ser tan ambicioso o estar tan bien integrado con las actividades
del sector privado como el de Corea.

Sin embargo, tan espectacular como el ascenso del Estado desarrollista
de Corea lo fue su declive, aunque como senalaremos mas tarde, su heren-
cia institucional e ideoldgica sigue siendo considerable, al punto de que
podrian revivir algunos de los instrumentos desarrollistas en el futuro,
dependiendo de la evolucién politica y econémica que experimente el pais.
Mientras que otros paises desarrollistas de Asia del Este también experi-
mentaron con el transcurrir del tiempo cambios que supusieron un declive
del dominio del Estado en la sociedad y de su legitimidad, lo que pasé en
Corea no puede compararse con ellos. El Estado desarrollista japonés ha
sido fuertemente criticado desde finales de los anos ochenta y, especial-
mente, en tiempos recientes, debido a la continua recesion econémica de
Japon, pero su pérdida de legitimidad no se acerca ni de lejos al nivel de la

Sum Yat-sen fue el padre de la Republica de China, de la que Taiwén se considera heredera. En
1937, la Republica de China adopté como himno nacional parte de la exhortacion que realizd
Sun Yat-sen en Whampoa a las tropas militares en 1924. En esa exhortacion, se destacan como
los tres pilares de la nacién china el nacionalismo, la democracia y el bienestar social. (N. del T.)

26 Lo que hace el caso coreano mas llamativo es la figura carismatica del general Park Chung Hee.
Su control de la politica de la nacién no tuvo rival, ni siquiera en la administracion mas duradera
del presidente Chiang Kai Shek en Taiwan, cuyo poder estaba mucho menos «personalizado»
que el de Park, debido a la naturaleza altamente organizada de la maquinaria del partido del
Kuomintang.
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coreana?. En el caso de Taiwan, el predominio del Estado desarrollista
continda (aunque en cierto punto sofocado), como muestra, por ejemplo, la
casi impenetrable resistencia a las tendencias a favor de la privatizacion y
la apertura de los mercados de capital.

Coémo se explica que el que fuera el Estado desarrollista méas fuerte,
aunque tal vez no necesariamente el mas astuto y agil, cayese de una ma-
nera tan espectacular? ;Y qué lecciones pueden extraerse de esta expe-
riencia para las teorias del cambio institucional? Con el propésito de discutir
estas preguntas, necesitamos remontarnos primero en el tiempo y estu-
diar brevemente el ascenso del Estado desarrollista en Corea.

El ascenso del Estado desarrollista coreano

El Estado desarrollista coreano surge en un ambiente muy poco pro-
metedor. Aunque la herencia del Estado protodesarrollista que habia exis-
tido bajo el dominio colonial japonés era importante?, no deberiamos
subestimar la enormidad de la destruccion del tejido institucional colonial
entre 1945 (el fin de la administracion japonesa) y 1961 (cuando el general
Park Cheng Hee llega al poder mediante un golpe militar).

El final del gobierno colonial japonés en 1945 desat6 una agitacion po-
litica que causé un gran caos en la estructura institucional que habian
establecido los japoneses anteriormente. La ocupaciéon de lo que finalmen-
te seria Corea del Sur por los estadounidenses hasta 1948 también
incremento ese caos institucional, puesto que muchas instituciones de cor-
te estadounidense se superpusieron a la estructura institucional dejada
por los japoneses. Es obvio que la Guerra de Corea (1950-1953) exacerb6
esa dislocacién social e institucional ain mas.

El régimen de Syng Mahn Rhee, que gobern6 Corea del Sur desde su
nacimiento como nacién en 1948 hasta 1960, fue fundamentalmente
antidesarrollista. Su unico acto desarrollista que merece la pena mencio-
nar fue el establecimiento del Ministerio para la Reconstruccién en 1955,
aunque principalmente actu6 como un organismo administrativo mediador
para los donantes de ayuda y no formulé ni siquiera un plan de desarrollo
hasta 1959, que de todas formas nunca se puso en practica. Formalmente,
la burocracia se organizaba siguiendo principios meritocraticos, pero en la
practica, por ejemplo, entre 1949 y 1961 sélo 336 personas realizaron el
examen para el Alto Servicio Civil, frente a las 8.263 que obtuvieron traba-
jos en la administracién pablica mediante «designaciones especiales» (Cheng
et al. 1998, 105). La calidad de la burocracia era tan baja que hasta finales
de los anos sesenta, varios anos después de que hubiera comenzado la re-

27" Todo ello ocurrié a pesar del hecho de que la actual recesion de Japén ha tenido mucho menos
que ver con el proyecto de transformacion estatal que con su mala gestion macroeconémica,
en lo que estdn de acuerdo la mayoria de los observadores bien informados.

28 Por ejemplo, Kohli (1994).
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forma del servicio civil por el nuevo gobierno militar, se enviaba a los buré-
cratas coreanos a Pakistan y Filipinas para que realizaran cursos de per-
feccionamiento.

Como se sabe bien, las cosas comenzaron a cambiar tras el golpe mili-
tar del general Park Chung Hee en 1961. Hay que sefialar, como destacan
algunos autores?, que Park no tenia un modelo claro para el nuevo Estado
desarrollista cuando se instauré el régimen, y que durante los primeros
anos se embarco en una serie de experimentos institucionales. A pesar de
todo ello, tenia un proyecto fundamentalmente desarrollista e introdujo
algunos cambios institucionales criticos durante esos primeros anos que
sentarian los cimientos del Estado desarrollista integral que luego se veria
en accion. Los cambios mas importantes que introdujo fueron: el estableci-
miento de un «superministerio», el Consejo de Planificacién Econémica,
que tenia altos funcionarios encargados del presupuesto y la planificacion;
el comienzo de los planes quinquenales; la nacionalizacion de los bancos
(de los que muchos acababan de ser precisamente privatizados en los ulti-
mos anos del régimen de Rhee, a finales de los cincuenta, bajo el estimulo
de los funcionarios estadounidenses encargados de la ayuda para Corea); la
reforma del servicio civil; la creacion y el estimulo de varias «organizacio-
nes cumbre» en distintos sectores de los negocios; la instauracion de orga-
nismos publicos y semipublicos de ayuda a las empresas, como la Agencia
Comercial Estatal (KOTRA, por sus siglas en inglés).

Lo que suele ignorarse a menudo es que estos cambios institucionales
también produjeron un cambio «ideolégico» y en la «visién del mundo». Los
cambios institucionales realizados por el régimen de Park en los primeros
anos encarnaron una visién nacionalista, en pro de la industria (y no del
sector financiero) y de los productores, que se inclinaba por la acumulacién
de capital, la innovacién y la transformacion estructural, es decir, por las
ideas asociadas con el desarrollismo. Esa vision contrasta con la del libera-
lismo de mercado angloestadounidense que destaca el bienestar del consu-
midor, la competencia de precios y la eficiencia distributiva, que habian
sido imitadas pobremente durante el régimen de Rhee.

Lo que si se reconoce por los distintos observadores, no obstante, es
que estos cambios institucionales constituyeron la base para una serie de
cambios en el comportamiento del sector privado, que a su vez produjeron
una transformacion extraordinaria en la economia coreana. Corea pasé de
ser un exportador primario de tungsteno y ginseng a ser uno de los
exportadores principales de bienes manufacturados producidos con mano
de obra intensiva (por ejemplo textiles, zapatos, pelucas), y después se con-
virti6 en una potencia mundial en exportaciones de productos que reque-
rian capital y tecnologia intensivos. En la produccién de acero, una industria
en la que los consultores occidentales estaban convencidos de que Corea

29 Por ejemplo, Chibber (1999).
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no tenia ninguna ventaja comparativa, fue capaz de obtener beneficios ven-
diéndolo a la mitad del precio estadounidense (Amsden 1989, 317). En
semiconductores, un area todavia mas incierta de inversién, la produccion
coreana sobrepasé la de los principales poderes industriales de Europa
(Evans 1995). Todo ello, naturalmente, hace que explicar el declinar poste-
rior del Estado desarrollista sea una tarea crucial en cualquier teoria
institucional del cambio econémico.

El declive del Estado desarrollista

En cierto sentido, el desafio al Estado desarrollista coreano habia Esta-
do presente todo el tiempo mediante la oposicion que representé la alianza
conservadora y prodemocratica de Yoon Bo Sun en los anos sesenta y, lue-
go, desde los afios setenta, por las fuerzas de oposicion de centro izquierda
lideradas por Kim Dae Jung (presidente desde 1998) y, en menor medida,
por Kim Young Sam (presidente de 1993 a 1998). Con todo, el desafio mas
grande y ultimo vino de las fuerzas neoliberales, que comenzaron a concre-
tarse a finales de los afnos setenta y provenian de una alianza entre el
sector «liberal» de la burocracia, la mayoria de la comunidad de intelectua-
les y los conglomerados industriales (los chaebols), cada vez mas poderosos.

Las fuerzas neoliberales lograron un avance fundamental tras el asesi-
nato del general Park en 1979 por su jefe del servicio de inteligencia. Ini-
cialmente, el vacio politico dejado a la muerte de Park parecié abrir un
espacio para las fuerzas democraticas de centro izquierda lideradas por los
dos Kims. Sin embargo, fueron aplastadas por un golpe militar que ocurrié
en dos fases (1979-1980) que culminé con la masacre de Kwangju (mayo de
1980), organizada por las «<nuevas Fuerzas Armadas» lideradas por el gene-
ral Chun Doo Hwan.

El general Chun no era, bajo ningtin concepto, un liberal, pero se alié
con los burécratas neoliberales y puso en marcha una serie de cambios
institucionales que marcaron el inicio de una ofensiva neoliberal contra el
Estado desarrollista. Adopt6 la retérica antiinflacionista del neoliberalismo,
en un intento por controlar las presiones inflacionistas creadas por la se-
gunda crisis del petréleo y la recesién mundial que la siguié, y que fue
exacerbada por las politicas macroeconémicas monetaristas de la mayoria
de los paises industrializados. Privatizé también bastantes bancos, al mis-
mo tiempo que liberaliz6 parcialmente el mercado financiero en 1983. In-
trodujo también la Ley de Desarrollo Industrial (LDI) de 1986, en la cual,
aunque se aceptaba la necesidad de una politica industrial intervencionista,
se cambiaba la politica industrial del pais en una direccién mas «funcional»
(frente al enfoque «selectivo» anterior).

No obstante, seria una exageracion decir que los cambios realizados
bajo el gobierno de Chun supusieron inevitablemente el declive del Estado
desarrollista. Mientras que su fuerza disminuyé hasta cierto punto, el
desarrollismo sigui6 siendo la ideologia general del régimen, y fue extraor-
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dinariamente efectivo en ciertas areas, como las industrias de la tecnolo-
gia de la informaci6n®. Muchos de los cambios institucionales formales en
la direccién neoliberal que se hicieron bajo el gobierno de Chun, como la
liberalizacion financiera y la introduccién de la LDI, tuvieron un alcance
limitado, y su efectividad se recorté por la inercia derivada de las institu-
ciones informales, que tienen una velocidad de cambio mas lenta, como
son las practicas comerciales y las diligencias burocraticas.?!

Sin obstar a lo dicho, comenz6 un cambio mas fundamental con el éxito
de las protestas de las masas a favor de la democracia en el verano de 1987
y contra el intento de Chun de pasarle la presidencia a su sucesor electo y
colaborador fiel, el general Roh Tae Woo, mediante un sistema de colegios
electorales controlados politicamente (a través de los cuales el propio Chun
se habia hecho elegir presidente). El éxito de la protesta hizo que los mili-
tares capitularan ante la exigencia de la ciudadania de que hubiera un
sistema electoral presidencial verdaderamente democratico, aunque Roh
consiguié ganar en las elecciones posteriores celebradas a finales de 1987.

El descrédito politico consecuente del gobierno militar llevé a un debi-
litamiento rapido de la legitimidad del desarrollismo, porque se creyé que
era —a nuestro juicio equivocadamente— el gemelo siamés de aquél. Lo
decisivo en este proceso fue la conversion, cada vez mas rdapida, al
neoliberalismo de la elite intelectual y especialmente de la elite burocrati-
ca. El nimero creciente de burécratas y académicos de elite que habian
obtenido titulos de posgrado en Estados Unidos cuando este dltimo pais se
hallaba en la cumbre de su revoluciéon neoliberal significé que cada vez
mas y mas personas, dentro y fuera del gobierno, se convencieran de las
virtudes del libre mercado y vieran el desarrollismo como una ideologia
«equivocada» y «atrasada»®2. Hay que anadir que en esta batalla ideolégica

30 Véase Evans (1995), para los detalles.

31 Sobre la liberalizacion financiara, véase Amsden y Euh (1990), y sobre la introduccién de la LDI,
Chang (1993).

32 Alice Amsden (1991) fue una de las primeras en subrayar el riesgo potencial que el rapido
crecimiento y la ascendencia intelectual de lo que llamd ATKES (economistas coreanos educados
en Estados Unidos, por sus siglas en inglés) suponia para el modelo econémico coreano.
Revisando la lista de doctores de los departamentos de Economia que Estados Unidos publica
anualmente desde 1987 en el Journal of Economic Literature (estas listas no son completas
desgraciadamente), pudo identificar no menos del 9,7% de los nombres en las listas entre 1987
y 1995 como coreanos (776 de mas de 8040). En tres de los nueve anos (1991, 1992 y 1994)
mas del 10% de los nombres eran coreanos, llegando en 1991 al 12,1% del total de la lista (114
de 945). Esta estadistica es sorprendente, dado que Corea representa el 0,75% de la poblacién
mundial (45 millones entre 6000 millones) pero suma casi el 10% de los doctores en E conomia
de Estados Unidos en la Ultima década (algunos nombres pueden pertenecer a personas con
doble nacionalidad coreana y estadounidense, pero son pocos). La gran mayoria de estos
economistas regresé a Corea, introduciendo una direccién neoliberal en la educacion en econo-
mia. Ademas, muchos de los burdcratas de elite, que comenzaban ademas a educarse bajo
influencia neoliberal en las universidades coreanas, eran enviados a Estados Unidos para que
realizaran estudios avanzados por dos afos. Algunos permanecian mas tiempo para obtener el
grado de doctores. La mayoria, aunque no todos, volvian al final a sus antiguos trabajos en el
gobierno coreano.
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los neoliberales recibieron la ayuda esencial de 1a dominacién ideolégica de
la academia y los medios de comunicacién estadounidenses a nivel mun-
dial. De esa forma, en algin punto entre finales de los anos ochenta y
comienzos de los noventa, el neoliberalismo se constituyé en la ideologia
dominante entre las elites coreanas, sin excluir a las elites burocraticas.

Muchos de los burécratas conservaron, a pesar de ello, un vinculo ins-
tintivo con el desarrollismo, como puede verse en la confusién intelectual
que muestran los documentos sobre politicas publicas de la época, en la
que los pronunciamientos neoliberales sobre la direccién politica general
del pais aparecian embarazosamente junto a politicas desarrollistas en 4areas
concretas. Sin embargo, muchos otros burécratas se convirtieron de cora-
z6n al neoliberalismo e incluso se hicieron dogmaticos. Por ejemplo, a prin-
cipios de los afios noventa se veia a menudo a los burécratas del Consejo de
Planificacién Econémica (CPE), que por aquellos dias se habia convertido
paraddjicamente en la casa del neoliberalismo en el Estado coreano, abo-
gar por una retirada radical del Estado, y, particularmente, por la desapa-
ricién de su propio ministerio, sobre la base de que la planificacién ya no
era posible debido a la complejidad creciente de la economia, si es que
alguna vez fue deseable®.

Es mas, desde finales de los anos ochenta los chaebols se convencieron
paulatinamente de que el Estado coreano se habia convertido méas en un
pasivo que en un activo en su lucha competitiva dentro de los mercados
mundiales. Habian tenido una serie de éxitos espectaculares en mercados
de exportaciéon que anteriormente se creian dominio exclusivo de las eco-
nomias mas avanzadas, como las memorias electréonicas y los circuitos in-
tegrados, que les convencieron de que podian manejarse por si mismos.
Esa confianza les fue corroborada por la aprobacién que comenzaron a re-
cibir de los mercados internacionales. A mediados de los anos noventa, los
principales chaebols tenian suficiente solidez y credibilidad financiera como
para que sus bonos pudieran emitirse en los mercados de capital de los
paises avanzados. Sus inversiones extranjeras crecieron rapidamente, aun-
que no hasta el punto de llevarles a modificar significativamente su rela-

33 Es interesante, aunque dificil de explicar, observar cémo el ministerio de «planificacion» se
convirtié en la casa del pensamiento neoliberal en la burocracia coreana. Una de las posibles
razones es que, al no ser dependiente de «clientes» concretos, como era el caso de los otros
ministerios, el CPE se habia comportado tradicionalmente de una forma mas «ideoldgica», con
independencia de cuél pudiera ser esa ideologia concreta. Es también posible defender que el
CPE, al ser el ministerio mas importante del sector econémico, siempre contraté a los individuos
con las mejores calificaciones en la parte de economia del examen para el Alto Servicio Civil, lo
que significa que esos burdcratas probablemente serian mejores luego durante sus estudios de
posgrado en Estados Unidos, y vendrian con titulos académicos de mayor nivel y mas prestigio-
sos. Sin embargo, no podemos proporcionar pruebas sistematicas que demuestren esta hipo-
tesis.
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cion con el Estado, pero ello produjo el debilitamiento de su identificacion
con la visién nacionalista del desarrollismo3.

Hacia mediados de los noventa, los chaebols se habian vuelto
sorprendentemente agresivos en su exigencia de que el Estado se retirara
de la gestion econémica. Muchos de los «propietarios» y altos ejecutivos de
los principales chaebols se pronunciaron publicamente contra la interven-
cion del Estado en cada oportunidad concebible. Los chaebols también esta-
blecieron un pequeno, pero muy bien financiado, instituto de investigacién
del que salieron numerosos documentos con un fuerte aroma neoliberal,
ademas de traducir una variedad amplia de trabajos clasicos dentro de la
tradicién neoliberal® e invitar a pensadores neoliberales estadounidenses
famosos para que dieran conferencias en Corea a personas influyentes.

La cima de esta ofensiva fue el informe de politica ultraneoliberal que
preparé la Federacion de Industrias Coreanas (FKI, por sus siglas en in-
glés), el club de los chaebols, en la primavera de 1997. Este informe pedia
una retirada radical del Estado y, ademas de otras cosas, exigia la abolicién
de todos los Ministerios del Gobierno, excepto el de Defensa y el de Asun-
tos Exteriores, y la reduccién consiguiente de la burocracia gubernamen-
tal en un 90%. Aunque la retirada oficial de este documento, tras la
indignacion publica que sigui6 a la desafortunada prepublicacién no autori-
zada, mostré que el publico coreano no estaba todavia listo para este tipo
de ultraneoliberalismo (aunque es probable que nunca lo esté), el mero
hecho de que ese proyecto pudiera prepararse como documento publico por
la FKI muestra cuan agresivos se habian vuelto los chaebols en su ofensiva
contra el Estado desarrollista.

No era simplemente la haute bourgeoisie” la que queria desmantelar el
Estado desarrollista. Las clases profesionales también comenzaron una
protesta contra los prejuicios nacionalistas y anticonsumistas del
desarrollismo. Estas personas habian sido felices cumpliendo la politica de
«compra coreano» y restringiendo correspondientemente el consumo su-
perfluo, pero ahora deseaban usar su poder de compra recientemente ad-
quirido y comprar bienes de consumo de lujo, domésticos y extranjeros, sin
tener que sentirse culpables por ser «antisociales» y «no patriotas». Como
resultado de ello, deseaban una liberalizacion del comercio mas profunda y
que se levantaran las restricciones sobre los bienes de consumo de lujo y la
vivienda suntuosa. También comenzaban a sentirse frustrados por las nor-
mas «protectoras» que regulaban la agricultura, la planificacién urbanisti-

34 Hacia mediados de los noventa, Corea era uno de los mayores inversores en algunas economias

en transicion y en desarrollo, no sélo en Asia sino también en Europa (por ejemplo, en Indonesia,
Vietnam, Polonia, Uzbekistan). Fue también uno de los mayores inversores en el Reino Unido en
el sector de la industria electronica.

3> Por ejemplo, Hayek, Buchanan, etc.

En francés en el original. Significa «alta burguesia». (N. del T.)
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cay la venta al por menor, y que imponian restricciones a sus posibilidades
de abrazar plenamente el consumismo, entendido como el sentimiento que
tiene normalmente su expresion mas vivida en la fascinaciéon coreana por
la «calidad de vida» de Estados Unidos, y que los coreanos identificaban con
la comida rapida, las viviendas amplias, los automdéviles grandes y los cen-
tros comerciales inmensos.

Estados Unidos y otros paises avanzados proporcionaron nuevos impul-
sos hacia el neoliberalismo. Desde finales de los afios ochenta comenzaron
a elevar sus exigencias acerca de lo que en aquel momento ya veian como
un pais desarrollado, y reclamaban que se hiciera mas «responsable» y
abandonase todas esas protecciones «injustas» a sus empresas industriales
y, particularmente, a las financieras, concediendo asi un mejor acceso a un
mercado que cada vez era mas atractivo. La decisién que tomé en 1993 el
gobierno de Kim Young Sam de incorporarse a la Organizaciéon para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (a la que finalmente se
uni6 en 1996) hizo ain mas necesaria la apertura de varios mercados como
condicién para la admision.

Los cambios resultantes, que llevaron al desmantelamiento del Estado
desarrollista coreano, y, en nuestra opinién, a la posterior crisis de nues-
tros dias, son demasiado bien conocidos como para tener que documentarlos
aqui®. La politica industrial, que era el sello del Estado desarrollista, co-
menzo6 a desmantelarse a finales de los anos ochenta, cautamente al prin-
cipio; para mediados de los noventa, habia desaparecido. La liberalizacion
financiera, que comprendia la liberalizacién de la cuenta de capital, adqui-
ri6 fuerza desde 1991, pero se aceleré a partir de 1993, cuando Corea firmé
un acuerdo bilateral con Estados Unidos para la liberalizacién y apertura
de los mercados financieros. En un plano mas simbdlico, los planes
quinquenales terminaron en 1993 y se aboli6 el Consejo de Planificaciéon
Econémica (como habian deseado algunos de sus miembros desde tiempo
atras), fusiondandolo con el Ministerio de Finanzas para formar el Ministe-
rio de Economia y Finanzas en 1994. Aunque podian encontrarse adn cier-
tos residuos del desarrollismo en algunos lugares (por ejemplo, los apoyos
ala I+D en ciertas industrias de alta tecnologia), el desmantelamiento del
Estado desarrollista acabé efectivamente hacia la mitad de la presidencia
de Kim Young Sam (digamos que hacia 1995).

La reciente crisis financiera, como es bien sabido, contribuy6 a profun-
dizar el declive del Estado desarrollista. A nivel ideol6gico, el descrédito de
este modelo de Estado habia aumentado. Las fuerzas neoliberales dentro y
fuera del pais habian conseguido culparlo de esa crisis, a pesar del hecho de
que se habia desmantelado efectivamente antes de ella; ejemplos de esos

36 Para mayores detalles, véase Chang (1998); Chang et al., (1998); Chang y Yoo (2000).
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esfuerzos los podemos ver en varios modelos que sefalaban la politica in-
dustrial, el amiguismo y la llamada «légica de lo demasiado grande como
para que fracase» como las principales causas de esa crisis?’. Como resulta-
do de todo ello, se realizaron muchos cambios institucionales adicionales
por el Gobierno de Kim Dae Jung, a veces a iniciativa propia y otras bajo la
presién del FMI, que destruyeron todavia mas las bases del Estado
desarrollista.

Las liberalizaciones adicionales de los mercados financieros, del comercio
internacional y de las inversiones directas extranjeras que se pusieron en
marcha en los dias tempranos de la crisis actual, bajo presion del FMI, se
conocen muy bien hoy. Menos conocida es la enmienda de los estatutos del
Banco Central para darle independencia y constrenirlo casi inicamente al
control de la inflacién, lo que es contrario a la perspectiva proindustrial (y
refractaria de lo financiero) del desarrollismo (para mayores detalles véase
Chang y Yoo 2000). Sin embargo, todavia menos conocidos son los cambios
en la estructura del gobierno.

Después de la crisis, el director jefe del Ministerio de Economia y Fi-
nanzas (MEF) pasé de ser un representante del primer ministro a simple
ministro. El control del Ministerio de Presupuesto del Estado, que en los
dias del CPE (y del antiguo MEF) le dio a éste tanta influencia, se transfirié
a un pequeno ministerio, el Ministerio de Planificacién y Presupuesto (MPP)
(creado en mayo de 1999), que quedé a cargo del presupuesto, la coordina-
cién interministerial de los asuntos presupuestales y la «reforma del go-
bierno» (aunque es cuestionable que en este ultimo aspecto los cambios
hayan ido mas alla de lo simbélico). E1 Ministerio de Comercio Internacio-
nal, Industria y Energia (MCIIE) vio como sus funciones relativas al co-
mercio se transferian al Ministerio de Exteriores (que se convirti6 a
continuacion en el Ministerio de Asuntos Exteriores y Comercio Interna-
cional), y como consecuencia de ello se convirtié en el Ministerio de Co-
mercio, Industria y Energia (MCIE), mucho més débil y desmoralizado.

37 Para una critica detallada, véase Chang (2000c). Naturalmente, ello no quiere decir que no
hubiera problemas con el modelo desarrollista coreano. El modelo tenia debilidades obvias,
especialmente la excesiva concentracion de las industrias exportadoras en productos de consu-
mo aun en los sectores de alta tecnologia (por ejemplo, especializacion en memorias genéricas
DRAM, en vez de en microcircuitos especializados), lo que hacia el pais vulnerable a los ciclos de
la demanda internacional. Sin embargo, no es claro cuénto de ello se debio al Estado desarrollista
coreano (es decir, a la naturaleza centralizada de la estructura de los procesos de decision, con
su énfasis en las economias de escala frente a la creacién de mercados especializados efectivos).
Ese modelo de especializacion también produjo obstaculos organizativos y tecnoldgicos gene-
rales a la hora de introducirse en segmentos mas complicados de los mercados de exportacion.
Es més, esa especializacion circular de las industrias coreanas se intensifico, en lugar de dismi-
nuir, con el declive del Estado desarrollista; segun el Estado, se fue abandonando la coordina-
cién entre los distintos sectores y entre las firmas competidoras. Sobre este punto, véase Chang
et al. (1998).
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Estos cambios en la organizacién administrativa del poder ejecutivo
simbolizan un cambio fundamental en la vision del papel del Estado en la
economia. La fragmentacion de las funciones que solia desempenar el CPE
entre el MEF y el MPP (y la degradacién jerarquica dentro de la adminis-
tracion del ministro del MEF) implicaba que lo poco que quedaba de la
funcién de planificacién del gobierno no se consideraba ya mas como un
asunto que requiriese de esfuerzos concertados y coordinacién
interministerial seria®. La reforma del acuerdo constitutivo del Banco Cen-
tral puso fin a la tendencia inherente favorable a la industria que existia en
las instituciones para la gestién macroeconémica. La transferencia de las
funciones comerciales al Ministerio de Exteriores signific6 que la politica
comercial se viera a partir de entonces como parte de la diplomacia y no
como parte integral de la politica industrial.

Otro cambio importante que ocurri6 tras la crisis, y que debe sefialar-
se, es el debilitamiento de la elite burocratica®. Como muchas personas
atribuian la crisis reciente al modelo «dirigista» de desarrollo, la elite buro-
cratica y su protagonismo social se convirtieron naturalmente en objeto de
dura critica. La critica no sélo se dirigi6 a politicas particulares, sino que se
cuestiondé la legitimidad de toda la institucién burocratica misma, con la
ayuda de la retoérica neoliberal sobre el «fracaso gubernamental». Al mis-
mo tiempo, el gobierno de Kim Dae Jung debilité gustosamente la burocra-
cia elitista, que percibia como la representante del antiguo régimen corrupto
e ineficiente, e insufl6 un ethos mas «empresarial» y «orientado hacia el
servicio» en la burocracia, mediante la expansion de las «designaciones
especiales» para profesionales jovenes con experiencia, estableciendo para
ello una cuota, que se cubria mediante un proceso de reclutamiento abier-
to entre aquellos que no fueran burécratas de carrera. En otras palabras,
comenzo el proceso de destruccién de la burocracia weberiana, que habia
sido absolutamente fundamental en el desarrollo de Corea, y se viré hacia
un modelo més «estadounidense» de burocracia.

Todo lo anterior condujo a un grado sin precedentes de desmoraliza-
cién de la burocracia de elite y, al combinarse con una politica de contrata-
cion de personal muy agresiva en el sector privado, produjo un desangre de
personal sin precedentes en dicha burocracia. Por ejemplo, desde la crisis,
docenas de burdcratas jovenes ambiciosos entre los 35 y los 45 afios, espe-
cialmente del Ministerio de Economia y Finanzas, se han ido a los chaebols,
algo que antes de la crisis no hubiera ocurrido jamas (si los burécratas de

38 Sin embargo, al reconocer la necesidad de una mejor coordinacion politica, el Gobierno de Kim
Dae Jung decidio elevar el puesto de ministro de Finanzas y Economia nuevamente al grado de
representante del primer ministro desde el otoho de 2000.

39 Sobre la importancia de las burocracias weberianas en el desarrollo econémico, véanse Evans y
Rauch (1999) y Rauch y Evans (2000).
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elite se iban al sector privado, lo hacian después de agotar sus posibilidades
dentro del gobierno, es decir, entre los 50 y 60 anos, a través de lo que se
conoce en Japon como amakudari).

En este momento debe seiialarse que, a pesar de los «cambios gestalt»"
y de los cambios institucionales formales que siguieron a la crisis, los im-
perativos de la gestion de la propia crisis han reactivado, paradgjicamente,
algunos de los mecanismos de la politica desarrollista que se descartaron a
mediados de los anios noventa. Por ejemplo, el Gobierno de Kim Dae Jung
ha puesto en marcha varios programas de reestructuraciéon industrial y
empresarial con intervenciéon estatal, un hito de lo que fue el Estado
desarrollista coreano, como el llamado programa del Big Deal" (el gran
contrato social) de intercambios y fusiones «voluntarios» entre los princi-
pales chaebols, por un lado, y la reestructuracién guiada por el Estado de
Daewoo y de otros chaebols en situacion de insolvencia, por otro. Por dar
otro ejemplo, a finales de 1999 el MCIE introdujo un programa de promo-
cion de las «empresas estrella» en las industrias de materiales y repuestos
(que habian sido identificados por muchos como una debilidad fundamental
de la economia del pais), y aumentaron las medidas de promocién de las
exportaciones. No podemos todavia juzgar la efectividad o los efectos dura-
deros de estas «reediciones» de las politicas desarrollistas, pero muestran
cémo pueden reaparecer los patrones institucionales incluso en tiempos de
cambio institucional absolutamente radical.

Todavia mas interesante es que ha habido también un despertar ines-
perado de las fortunas del desarrollismo en el campo ideolégico. Aunque la
conversion de la elite al neoliberalismo parece casi completa (o al menos lo
suficientemente fuerte como para ser capaz de silenciar a la mayoria de los
criticos potenciales internos), existe una fuerte corriente subterranea de
nostalgia por Park Chung Hee entre la poblacién comun. Esa nostalgia
comenzob, y asi se reconoce, antes de la crisis actual, como puede verse en
la fuerte votacion que consiguié en las elecciones de 1997 un politico pare-
cido a Park Chung Hee, Yi In Je, que profesa un reconocimiento ideolégico
vago hacia él, y que tras separarse del partido gobernante se present6 como
candidato por un tercer partido. Sin embargo, la popularidad de Park pare-
ce persistir aun después de la crisis, y a pesar de que muchos vean su
desarrollismo como la causa principal de la crisis actual. Varias encuestas
de opinién en las que se pregunta a los ciudadanos quién piensan que es la
persona mas influyente en la administraciéon de la Corea actual (a los
coreanos parecen encantarles este tipo de encuestas), sitdan a Park entre

En aleman en el original. Su traduccién es dificil. En este caso, equivaldria a «estructura», es
decir, se estaria hablando de cambios estructurales. (N. del T.)

Obviamente, el programa pretendia evocar el New Deal estadounidense con el que Estados
Unidos consiguid superar la crisis econémica de los afnos treinta. (N. del T.)
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los diez mas influyentes de manera consistente, y a veces mas arriba, y
ello a pesar de que han transcurrido mas de veinte afios desde su muerte*.

No es totalmente inconcebible que si el experimento neoliberal comienza
a fallar, esa corriente subterranea ideolégica pueda canalizarse por un po-
litico habilidoso en un desafio organizado al neoliberalismo, aunque cuan
efectivo pueda ser ese desafio, en el caso de que llegara a materializarse,
es imposible de predecir en este momento.

Consecuencias teodricas

Este analisis del ascenso y el declive del Estado desarrollista coreano
nos proporciona algunas perspectivas interesantes sobre el proceso de cambio
institucional. Nos muestra que es un proceso altamente complejo, que
involucra interacciones multidireccionales y, a menudo, sutiles, entre fuer-
zas economicas «objetivas», ideas, intereses y las propias instituciones exis-
tentes. Es un proceso que no es probable que pueda ser capturado por los
modelos eficientistas o basados en los intereses particulares de los actores.

La version simple de la explicacion eficientista del cambio institucional®!
es muy insuficiente cuando se aplica a este caso. Por ejemplo, muchas
personas defienden que el declive del Estado desarrollista era inevitable,
porque con el desarrollo econémico la economia se habia hecho demasiado
compleja como para poderse coordinar centralizadamente. Aun si se acepta
el argumento de que el desarrollo econémico hace la coordinacion centra-
lizada necesariamente mas dificil, al hacerse la tarea mas compleja, afir-
macién que en si es bastante discutible*?, la explicacién atin no nos dice por
qué ocurri6 ese declive en Corea justo cuando lo hizo y no antes ni des-
pués. Si el nivel de desarrollo de un pais concreto es el que determina la
funcionalidad de una forma estatal determinada (por ejemplo, del Estado
desarrollista), ;por qué el Estado desarrollista coreano entré en declive
cuando el pais se encontraba en un grado de desarrollo similar al de Japon
en los afios sesenta o setenta, y en este dltimo pais el Estado desarrollista
se encontraba en su maximo esplendor?

Si queremos entender el momento exacto y la forma en que ocurrié el
declive del Estado desarrollista coreano (y, en general, el momento de

40 Park, sin embargo, no es la Unica persona muerta que aparece en las encuestas de opinién. En
esas encuestas, el legendario politico nacionalista de centro izquierda, Kim Goo, que fue el lider
mas respetado del «Gobierno coreano en el exilio» en Shangai durante el gobierno colonial
japonés, a pesar de haber estado muerto por cinco décadas (fue asesinado en 1949), normal-
mente aparece reclamando su puesto en la lista, que siempre estad por debajo del de Park.

41 Véase capitulo en este volumen.

42 El desarrollo econdmico puede aumentar la complejidad de la tarea de coordinacion, pero
también desarrolla las capacidades administrativas y de coordinacion de la sociedad dentro y
fuera del gobierno. Por tanto, en conjunto, puede hacer el ejercicio de la coordinacion mas
facil, en vez de més dificil (para una discusion mas detallada, véase Chang 1999).



CAPITULO 7

ocurrencia y la forma exacta de cualquier cambio institucional), necesita-
mos mirar también las batallas ideolégicas y los cambios en las politicas de
los grupos de interés que circundan el proceso (y su interaccién mutua).
Por ejemplo, el hecho de que muchos burécratas del gobierno en Corea se
volvieran contrarios al intervencionismo estatal, hasta el punto de que a
principios de los noventa algunos de los burécratas del CPE pidieran la
abolicién de su propio ministerio, choca directamente con la que hemos
llamado la «visi6n simple basada en los intereses particulares del cambio
institucional», como la que podemos encontrar en la economia politica
neoclésica que, al estilo de Niskanen, predice que los burécratas tienen
interés por expandir sus organizaciones. A menos que entendamos las in-
fluencias de las ideologias neoliberales, que niegan la legitimidad de estos
burdcratas para la intervencion estatal en general, y para la planeacién en
concreto, nunca seremos capaces de entender por qué abogaban por la re-
duccién de su propio poder e influencia.

Tras haber destacado la importancia de las ideas en el proceso de cam-
bio institucional, no querriamos dar la impresién de que las ideas deberian
verse como una fuerza independiente excepcional, a diferencia de los inte-
reses y las instituciones. Aunque las ideas no son simplemente «estrate-
gias publicitarias» de los grupos de interés, es dificil que una idea sobreviva
a largo plazo si no es interesante para grupos de interés importantes. La
ofensiva de los chaebols y la «revuelta» de la clase media alta, que habian
sido ambos grandes beneficiarios del éxito del Estado desarrollista, contra
el desarrollismo coreano en los noventa, tal y como explicamos anterior-
mente, son casos excelentes que ilustran esta afirmacion.

Por dar otro ejemplo diremos que, aunque nuestra explicacién mues-
tra como ciertas ideas poderosas pueden determinar el camino del cambio
institucional, es equivocado contemplar una relacién de una sola via entre
ambos. Como se defiende en las versiones mas complejas de las explicacio-
nes eficientistas y de las basadas en los intereses acerca del cambio
institucional, las instituciones afectan la manera en la que viven las perso-
nas y como perciben el mundo (lo que llamamos el papel «constitutivo» de
las instituciones). Por lo tanto, no es posible ver las instituciones como
objetos susceptibles de manipulacion por agentes con «preferencias» for-
madas exégenamente, porque la manera en que esas «preferencias» se cons-
truyen se ve afectada en si misma por la naturaleza de las instituciones
existentes. Tomando un ejemplo del caso coreano, podemos decir que la
asociacion histoérica entre el Estado desarrollista y la dictadura militar oca-
sion6é que muchas personas que no hubieran estado en principio predis-
puestas contra el desarrollismo, lo estuvieran.

Un aspecto mas que sefiala nuestro ensayo es la necesidad de pensar
mas seriamente acerca de la importancia de las elecciones personales en la
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determinacion de los cambios institucionales. No nos referimos a las alter-
nativas vacias neoclasicas, que se encuentran mas o menos predetermina-
das por las condiciones «objetivas» y las preferencias dadas, sino a las
elecciones de dificil prediccion que implican un complejo proceso en el que
hay que contrapesar los intereses con la ideologia. Por ejemplo, algunas
personas que insisten en la dependencia del proceso en los cambios
institucionales (o que siguen la «version compleja de la explicacion
eficientista del cambio institucional») defienden que la eleccién de Park a
favor de un desarrollismo al estilo japonés fue una elecciéon «obvia», te-
niendo en cuenta el legado institucional del colonialismo japonés*:. Sin
embargo, cuando Park llegé al poder, el modelo estadounidense hubiera
sido una eleccién mds obvia. En ese momento, la Autoridad de Ocupacién
Americana habia establecido muchas de las instituciones formales en Corea,
y la tendencia hacia el modelo estadounidense se reforzé ain mas por la
actuacion del régimen de Rhee (por ejemplo, el establecimiento de un ban-
co central casi independiente, la privatizacion de los bancos, un sistema de
estilo estadounidense en la burocracia, etc.). También, dada la casi total
dependencia econémica y politica del pais de Estados Unidos en aquel mo-
mento, el lider coreano se hubiera beneficiado al maximo si hubiera imita-
do el modelo estadounidense (con independencia del posible «éxito» de esa
decision, considerando las condiciones locales). Si tenemos en cuenta todo
ello, requiere cierta cantidad de iniciativa por parte de Park y sus principa-
les ayudantes el alejarse de la eleccion «facil» que era, en la practica, se-
guir el modelo estadounidense.

El declive del Estado desarrollista implicé el mismo tipo de alternati-
vas complejas. El Gobierno de Kim Young Sam no tenia por qué haber
llegado hasta los extremos que llegé en el desmantelamiento del Estado
desarrollista. Hubiera sido una opciéon mas sencilla hacer lo que hizo su
predecesor, el gobierno de Roh, es decir, dejar que se disolviera lentamen-
te. En el texto hemos defendido que no habia ninguna necesidad «econémi-
ca» imperiosa que obligara a Corea a desmantelar su Estado cuando lo
hizo. Es mas, aunque habia fuertes presiones de grupos de interés domés-
ticos y extranjeros apoyando el debilitamiento del Estado desarrollista, no
habia necesidad de acabar formalmente con el plan quinquenal, que de
todas formas habia ya perdido a finales de los ochenta gran parte de su
fuerza, o de unirse a la OCDE, puesto que ningtn grupo de interés estaba
pidiendo activamente que se hiciera. En otras palabras, el desmantelamiento
del Estado desarrollista del Gobierno de Kim tiene que contemplarse como
un suceso en el que existié un importante componente de eleccién cons-
ciente efectuada por sus principales actores politicos, sobre la base de la

43 Véase, por ejemplo, Kohli (1994).
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ideologia, y no como un mero reflejo de las presiones de grupos de interés
o de condiciones econémicas «objetivas».

Finalmente, el éxito y, especialmente, el declive del Estado desarrollista
coreano demuestran la forma en la que el «cultivo» de las visiones del
mundo conforma los procesos de cambio institucional. La identificacién
que se habia efectuado el Gobierno de Kim Dae Jung de los chaebols y de la
burocracia estatal con el militarismo antidemocratico representa una vi-
sion ideoldgica construida a partir de la experiencia y de los debates politi-
cos coreanos. La conviccion de los economistas educados en Estados Unidos
de que el Estado desarrollista no podia funcionar refleja bien, por otro lado,
el impacto sobre el cambio institucional coreano de una vision global del
mundo. La importancia creciente de las instituciones y de las visiones
globales del mundo para estructurar la evolucién de las instituciones na-
cionales, como es el Estado desarrollista, es una de las razones por las
cuales es razonable que en este momento prestemos nuestra atencién al
cambio institucional a nivel global.

LA CONSTRUCCION GLOBAL DE INSTITUCIONES: LA OMC
COMO CASO ILUSTRATIVO

Los Estados, que han sido los actores publicos fundamentales en la
definicion de la politica econémica durante cientos de anos, se enfrentan
en nuestros dias al desafio de la construccion de instituciones globales. Los
Estados han compartido también el poder con los actores transnacionales
privados desde hace largo tiempo, pero en el transcurso de los ultimos
cincuenta anos se ha instaurado un conjunto de organizaciones publicas
que pueden considerarse como la encarnacion incipiente de instituciones
para la gobernanza global. Sugerir que esas instituciones puedan terminar
desempenando una funcién a nivel global similar a la que los Estados han
tenido en sus territorios nacionales durante los tltimos 400 anos no es una
afirmacién gratuita. Para cualquiera que esté interesado en el enfoque
institucional del cambio econdémico, ello hace que el periodo actual sea
especialmente interesante. Es un periodo de construccién institucional in-
tenso, y esa clase de periodos son momentos oportunos para la investiga-
cion y la elaboracion de teorias. En este caso, queda obviamente mucho
por aprender. A pesar de las numerosas obras académicas acerca de las
instituciones internacionales, sabemos muy poco sobre el funcionamiento
como organizaciones de las instituciones para la gobernanza global; o so-
bre como su estructura facilita o dificulta la posibilidad de construir visio-
nes distintas acerca de lo que la economia global podria (o deberia) ser; o de
c6mo la modificacién de sus estructuras podria afectar la futura evolucién
del sistema en su totalidad. El estudio del periodo formativo de un nuevo
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conjunto de instituciones también es una buena oportunidad para verificar
nuestras teorias sobre la construccién institucional.

La construccion institucional a nivel global también tiene consecuen-
cias para las instituciones en otros niveles, como vimos en nuestro exa-
men del Estado desarrollista. Las instituciones globales encarnan, al mismo
tiempo que modelan, las normas y las visiones del mundo globales, que a
su vez se incorporan dentro de las visiones del mundo de los actores nacio-
nales. Para lo nacional, las instituciones globales son también un contexto
limitador y facilitador simultdneamente, haciendo mas dificil el manteni-
miento de algunas instituciones y el de otras mas facil. Al mismo tiempo, la
relacién entre las instituciones y los Estados no es nunca una relacién de
suma cero. Por un lado, para la gobernabilidad global las instituciones de-
penden fundamentalmente de la capacidad que tengan los Estados-nacién
para ejecutar sus fines, y, por otro, pueden mejorar la capacidad de estos
ultimos dotandolos de poder politico y prestandoles asistencia técnica. El
analisis de las instituciones globales nos recuerda intensamente que el
cambio institucional es un proceso que ocurre en multiples niveles.

En esta seccion nos centraremos inicamente en una de las institucio-
nes para la gobernanza global, la dltima de las incorporaciones a la familia
de Bretton Woods™: la Organizacién Mundial de Comercio (OMC). Aunque
la OMC es una organizacion excepcional en muchos sentidos, también es
un ejemplo de algunas de las cuestiones arquetipicas en torno a las institu-
ciones para la gobernanza global. Todavia mas relevante es que la OMC,
como organizacion, sirve para destacar que los temas institucionales, lejos
de haber sido superados por el cambio hacia una economia politica que se
organiza mas global que nacionalmente, vuelven a sobresalir a raiz del
intento de los actores econémicos por «redimensionar» la organizacién de
la produccién y el intercambio comercial.

La OMC (como cualquier otra instituciéon para la gobernanza global)
existe porque las corrientes méas complejas e internacionalistas del liderazgo
(politico y corporativo) en los Estados Unidos y en otros paises desarrolla-
dos se dieron cuenta de que un mercado global requeria de un complejo
conjunto de apoyos institucionales. Como la teoria «realista»” de las rela-
ciones internacionales ha destacado correctamente?*, un sistema interna-

* Las instituciones creadas en el acuerdo de Bretton Woods, a las afueras de Washington, en
1944, fueron el Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento, hoy en dia Banco Mundial,
y el Fondo Monetario Internacional. No pudo llegarse a un acuerdo para crear la tercera de las
instituciones, la Organizacién Internacional de Comercio, por lo que pocos anos después
surgiria el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), con fines mucho
mas modestos, cuya evolucién a lo largo de casi un siglo dio nacimiento a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) en 1995. (N. del T.)

*  Véase nota del traductor en p. 98.
44 Cfr. Waltz (1979).



CAPITULO 7

cional de Estados soberanos independientes (que normalmente se conoce
como «sistema de Westfalia»") introduce fuertes componentes anarquicos a
nivel global. La anarquia no se presta para la creacion de relaciones de
mercado estables y, mucho menos, para las inversiones a largo plazo. El
objeto central de las instituciones para la gobernanza global seria precisa-
mente reducir el nivel de anarquia, consiguiendo la estabilidad y la
previsibilidad necesarias para que la economia global pueda funcionar co-
rrectamente.

La institucionalizacién supone una negociacioén en la que el fuerte acepta
ciertos limites para poder obtener el consentimiento mas fiable que sea
posible de los jugadores mas débiles (y también de otros jugadores fuertes),
con el propédsito de que puedan hacerse mas cosas?®. El resultado de esa
negociacion no se acepta pacificamente sin més. Al optar por los beneficios
de la institucionalizacién se abandona una visiéon del mundo que se ha cons-
truido a lo largo de cientos de anos, durante los cuales la soberania se ha
considerado como un concepto politicamente sagrado. Incluso los paises en
vias de desarrollo, como la India, son tremendamente defensivos cuando
ven que las normas internacionales interfieren en su soberania. El proble-
ma es, como ha indicado Steven Weber (1999), que las instituciones para la
gobernanza global, como organizaciones, generan muy poca lealtad politi-
ca. La supuesta institucién anacrénica del Estado-nacién parece carismatica
cuando se la compara con estas instituciones globales.

Para la clase politica estadounidense, la versién de la «realpolitik” bila-
teral» de la gobernanza global, en la que las amenazas politicas y econémi-
cas de los fuertes contra las naciones menos poderosas reemplazan la
invocacion de las normas internacionales, es una alternativa atrayente fren-
te a las concesiones reciprocas que resultan del intento por institucionalizar
normas sobre gobernanza a nivel internacional. En pocas palabras, mien-
tras que, sin duda, las prerrogativas de la soberania se han erosionado, las
visiones politicas del mundo que se han construido sobre la base de la sobe-
rania contintan siendo muy poderosas y hacen de la construccién de insti-
tuciones para la gobernanza global una tarea muy incierta.

El apoyo a las instituciones para la gobernanza global exige tener una
percepcion aguda de los peligros que a largo plazo supone la ausencia de

*  El «sistema de Westfalia» seria el sistema de relaciones internacionales que surgiria del recono-

cimiento de la soberania e igualdad de los Estados en la esfera internacional, junto con la
consagracion de principio de no injerencia en los asuntos internos de otro Estado. Los
internacionalistas ven el origen de estas caracteristicas en la Paz de Westfalia, firmada en 1648.
(N. del T.)

45 Véase supra.

La palabra «realpolitik», que cabria traducir del aleman como «politica de lo real» se usa, por lo
general peyorativamente, para describir una politica basada exclusivamente en consideraciones
practicas inmediatas, y no en ninguna teoria o ética de lo publico. Suele ser equivalente a una
politica determinada por la pura fuerza de los intervinientes. (N. del T.)
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normas, y mostrar una apreciacion correspondiente por los beneficios que
emergen del establecimiento de instituciones. Los internacionalistas mas
avanzados, como George Soros y Robert Rubin, se han dado cuenta, aun-
que sea implicitamente, de que la economia global actual esta hostigada
por el «problema de Polanyi». Polanyi ([1944] 1957), al observar el fortale-
cimiento de los mercados nacionales, defendi6 que el caracter socialmente
insostenible de los mercados «autorregulados» genera una reaccién natu-
ral «defensiva» por una variedad de grupos sociales, comprendiendo un
porcentaje de la elite. Desgraciadamente, en el andlisis de Polanyi esa
reaccion defensiva quedaba anulada totalmente a causa de la imposibilidad
de que prosperara en la esfera internacional. Los mercados internaciona-
les, especialmente los mercados financieros y monetarios, no podian
regularse con éxito. Los primeros colapsos del patréon oro y, después, la

degeneracion en la barbarie del fascismo fueron el resultado de esa incapa-
cidad.

En el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, el problema de
Polanyi de reconciliar el libre mercado con una vida social y politica esta-
ble se retom6 nuevamente gracias a la construccién de un conjunto de
instituciones y normas internacionales, entre las que cabria incluir las
instituciones globales de Bretton Woods. A esa construccién se le uni6 el
convencimiento de la importancia de continuar regulando legislativamente
la sociedad (en especial los flujos de capital) en el interior de los limites
nacionales (Hveem 1999). Ello hizo posible lo que John Ruggie (1982) lla-
maria el «liberalismo solidario»*, que seria una apertura internacional de
los mercados combinada con la proteccion social de los ciudadanos, todo
ello regulado gracias a un conjunto interconectado de poderosos Estados-
nacién. El liberalismo solidario ayudé a producir una generaciéon de pros-
peridad entre los principales paises industriales, lo que se ha llamado en
ocasiones la «<Edad de Oro» del capitalismo*®.

Sin embargo, gradualmente la evolucién de las relaciones econémicas
transfronterizas acabé socavando este nuevo grupo de instituciones. El li-
beralismo solidario nunca terminé de incorporarse exitosamente al Tercer
Mundo, y tampoco supo manejar adecuadamente la participacién creciente
del Tercer Mundo en la produccién mundial de manufacturas. Ademas, las
instituciones internacionales del liberalismo solidario dependian fuerte-
mente de los cimientos del Estado-nacién, cuyo poder fue recortado por la
mayor velocidad y magnitud de las transacciones internacionales. Nueva-
mente, la incapacidad de regular los mercados a nivel internacional creé
desequilibrios sociales cuya solucién parecia estar mas alla de la capacidad

*  La expresion original en inglés es «embedded liberalism». Aunque puede leerse en algunas

traducciones como «liberalismo incorporado», he preferido la traduccidon mas libre de «libera-
lismo solidario», cuyo sentido es adecuado en el contexto de estas paginas. Véase capitulo 3 en
este volumen. (N. del T.)

46 Sobre el progreso y el declinar de la Edad de Oro, véanse los ensayos de Marglin y Schor (1990).
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de la politica doméstica ordinaria. El «redimensionamiento» de la econo-
mia global resucité el problema de Polanyi.

A medida que la globalizacion erosiona las bases institucionales del li-
beralismo solidario y reaparece el problema de Polanyi, exhibiendo su feo
rostro, se deben construir nuevas estructuras institucionales globales. La
imposibilidad de hacerlo amenazaria los beneficios y también el bienestar
de los ciudadanos comunes, pero su éxito no puede darse por descontado
en ningun caso. La dificultad de la tarea hace surgir nuevamente el riesgo
de caer en la barbarie. Las instituciones para la gobernanza global, como la
OMC, son una estrategia para trascender el problema de Polanyi.

Hay, naturalmente, varias maneras de superar el problema de Polanyi.
La finalidad del Tesoro de Estados Unidos y de la comunidad financiera
internacional es proporcionar una base institucional que permita el cum-
plimento universal de normas de mercado estrechamente definidas. La
base politica de esta forma de superacion del problema es muy poderosa,
pero también muy reducida. El liberalismo solidario fue mucho mas alla de
esa concepcion, y no es del todo claro que esta nueva vision mas reducida
sea politicamente viable.

Otra perspectiva totalmente distinta de la construccion de institucio-
nes para la gobernanza global es la que se gest6 durante la creacién de las
Naciones Unidas, y cuyo epitome son los esfuerzos por implantar normas
universales que regulen cuestiones como los derechos del hombre y el de-
sarrollo sostenible medioambiental*’. Esta visién de la globalizacién busca
un cumplimiento universal, no ya de un conjunto reducido de normas de
mercado, sino de un conjunto amplio de normas sociopoliticas formuladas
democraticamente. Para los defensores de este enfoque, la existencia de
instituciones globales que sélo se ocupan de hacer cumplir normas de mer-
cado estrechas, aun si lo hacen universalmente, puede juzgarse como algo
peor que la falta total de instituciones globales. Esta era probablemente la
posicién de la mayoria de los manifestantes en Seattle en diciembre de
1999. Una alianza entre los defensores de ese pensamiento y los adherentes
nacionalistas de la realpolitik bilateral podria ser politicamente poderosa.

Esa alianza atraeria también el apoyo de un cuarto grupo: los adherentes
a la version roméantica de una economia politica descentralizada, organiza-
da no alrededor de los Estados-nacién, sino localmente. John Zerzan, el
lider intelectual de la faccién anarquista del «Bloque Negro», que atrajo en
su momento los principales titulares de prensa en Chicago, representa esa
manera de pensar?, pero sus seguidores se encuentran distribuidos irregu-

47 Cfr. Keck y Sikkink (1998); Evans (2000).

48 Para una discusion interesante sobre el «anarco-primitivismo» de Zerzan, véase The Wall Street
Journal, diciembre 6, 1999, A17.
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larmente en todo el espectro politico, a derecha e izquierda. Cualquier tipo
de gobernanza global es un anatema para este grupo. Para ellos, el colapso
al que conduce el problema de Polanyi es parte de la solucién.

Todo esto apunta a que la construccién de instituciones para la
gobernanza global es un asunto mucho més delicado que el mantenimiento
de los Estados-nacion. Los intereses concretos siguen siendo importantes,
pero las visiones del mundo lo son atin mas. Las definiciones acerca de qué
es «eficiente» y para quién son espinosas. Individuos cuyos intereses apa-
rentes se dirian idénticos pueden sostener posiciones diametralmente opues-
tas, y también son posibles alianzas entre personas que definen sus intereses
de maneras totalmente distintas. Todo ello puede verificarse observando la
breve y tumultuosa vida de la OMC.

Es necesario destacar cuatro caracteristicas de la OMC como organiza-
cién. La primera y mas obvia es su centralidad en la gobernanza econémi-
ca global. La segunda es el caracter sorprendentemente democratico de
sus procedimientos formales de decision. La tercera son las tensiones y
contradicciones entre las realidades formal e informal, tanto en términos
de su papel en la gobernanza global como en términos de sus procedimien-
tos para la toma de decisiones. Finalmente, y atiin m4s importante, es des-
tacar la vulnerabilidad politica de la OMC (y, en general, de las instituciones
para la gobernanza global).

El caracter formalmente democratico de la OMC es, en principio, sor-
prendente (en contraste con el FMI, por ejemplo). Formalmente, cada uno
de los 135 miembros de la OMC tiene un voto igual. Puesto que no hay
equivalente del Consejo de Seguridad®, la OMC es, en teoria, incluso més
democratica (en el sentido westfaliano de una nacién, un voto) que las
Naciones Unidas. El «Consejo General», el 6rgano de gobierno de la OMC,
reune a los representantes de todos los paises importantes (con la notable
excepcion de China y Rusia, aunque se espera que el primero de ellos se
incorpore a corto plazo) y les permite participar en relativa igualdad, al
menos formalmente, y las Conferencias Ministeriales de la OMC estan acom-
paniadas de un debate ptblico amplio.

Por otro lado, si pasamos de la teoria a la practica, la OMC funciona
como una clasica oligarquia. El precedente, establecido en el GATT, de que
todas las decisiones deban adoptarse por consenso, permite a Estados Uni-
dos y a las otras naciones importantes establecer el programa politico de la
organizacion. Sin embargo, esta oligarquia informal se mantiene en ten-
sién con la democracia formal, y esa tensién crea un cierto potencial inte-
resante para el cambio.

*  Se refiere al Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, en donde los cinco miembros
permanentes, China, Rusia, Estados Unidos, Francia y Reino Unido, tienen derecho de veto. (N.
del T.)
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A pesar del predominio, en la practica, de las normas informales, las
normas formales todavia proporcionan una plataforma desde la que reali-
zar amenazas politicas. Estados Unidos y los paises industrializados se en-
contrarian en una posicién politica complicada si un bloque grande de paises
en desarrollo dijera: «No es posible alcanzar el consenso. Por tanto, esta
cuestion debe decidirse por votacion». jAcaso es impensable que esa ame-
naza pudiera llegar ser efectiva en la practica?

El dltimo esfuerzo por escoger al director general de la OMC sugeriria
que no es impensable. Una serie de votaciones simuladas dejé claro que el
candidato que apoyaban los paises en vias de desarrollo tenia suficientes
votos (aunque nunca llegaran a contarse oficialmente), por lo que no te-
nian ninguna razoén para negociar otro candidato. El resultado fue una pa-
ralisis incomoda que condujo al nombramiento de un director general
interino. Al final, se alcanz6 un acuerdo®. Una légica similar prevaleci6 en
Seattle en 1999, aunque su dinamica fue mas compleja. Aunque habia mul-
tiples razones para que fracasara la «Ronda del Milenio»", al menos una de
ellas era la decision de los principales paises en vias de desarrollo de que
no se adheririan incondicionalmente a cualquier consenso. Las dos luchas
vistas conjuntamente dejan claro que si los paises en vias de desarrollo
deciden pelear colectivamente por algo, no sera facil que Estados Unidos y
la Uni6én Europea ignoren simplemente la posicién de aquéllos.

El contraste entre las realidades formal e informal se aplica también al
poder de la OMC y a su relevancia fundamental en el sistema de comercio
global, aunque de una manera distinta. Como encarnacién institucional
del GATT, la OMC es el foro central para la regulacion del comercio in-
ternacional®. Como ha destacado correctamente Ruggie (1998), la regula-
cion del comercio internacional ha terminado evaluando las politicas
domésticas «relacionadas con el comercio», lo cual termina comprendiendo
cualquier cosa, de las normas medioambientales a las leyes tributarias.
Eso crea la impresion de que el poder de la OMC puede extenderse y tras-
pasar la barrera de lo doméstico. Es mas, a diferencia de instituciones
como la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), la OMC tiene la ca-
pacidad de imponer sanciones legitimas si no se siguen sus decisiones.
Cuando un antiguo miembro del Secretariado de la OMC (Blackhurst 1997:
533) escribe sobre «el papel emergente [de la OMC] como la organizacién

49 En lugar de que el mandato de un candidato fuera de cuatro afos, seria de tres.

*  Sellamo «Ronda del Milenio» a la ronda de negociaciones de la OMC que pretendia, fundamen-

talmente, desarrollar plenamente los acuerdos iniciales adoptados en la Ronda Uruguay y
liberalizar mas profundamente el comercio mundial de bienes y servicios. Celebrada en Seattle
en noviembre y diciembre de 1999, estuvo rodeada de una movilizacién masiva de organizacio-
nes sociales e individuos en su contra, que estall6 en episodios de violencia callejera. El ambiente
de oposicion la hizo fracasar. (N. del T.)

%0 Véase Krueger (1998).

255



256

EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES EN EL CAMBIO ECONOMICO

econémica internacional mas destacada» estd, por tanto, reflejando legiti-
mamente la percepcion general sobre la importancia de esta organizacion.

Lo mas sorprendente es que si miramos la OMC en términos formales
no parece ser una organizaciéon muy poderosa. Su poder formal, el deriva-
do de las normas, esta estrictamente limitado. La OMC no goza de poder
formal para dictar politicas comerciales nacionales o para castigar (directa-
mente) a los paises que se niegan a cumplir las obligaciones de apertura
comercial a las que se han comprometido legalmente. Su tnico poder for-
mal es legitimar el derecho de los paises a iniciar sanciones comerciales
bilaterales cuando sus intereses se han visto perjudicados por las restric-
ciones comerciales que violan los acuerdos de la OMC.

Sila OMC se ve como una organizacién poderosa, es porque se contem-
pla como la encarnacién de los intereses de los principales poderes econé-
micos mundiales. La OMC existe porque agentes nacionales poderosos
deseaban que la politica en torno a las disputas comerciales internaciona-
les se canalizara mediante una organizacion internacional cuyas decisio-
nes pudieran considerarse legitimas con gran probabilidad, precisamente
porque formalmente fuera democratica y porque aquellas personas que
adoptasen las decisiones concretas fueran burécratas no comprometidos
con ningun pais en especial. El poder informal de 1a OMC reside, por tanto,
en el hecho de que es la representacion concreta del consenso y de la so-
lidaridad informal que hace que funcione el sistema de comercio internacional.

Sin embargo, y al mismo tiempo, los aspectos formales del régimen de
la OMC siguen siendo una fuente potencial importante de apoyo para los
pequenos paises que buscan huir del mundo de la realpolitik bilateral, en la
cual se encuentran constantemente a merced de la voluntad de los «gran-
des poderes» (Estados Unidos es el mas evidente). El «<mecanismo para la
resolucion de disputas», que mas que establecer politicas, las interpreta, es
mas formal y transparente. Mientras que la oligarquia informal sigue sien-
do relevante en los conflictos dirimidos en la OMC, Costa Rica puede llegar
a ganar en un caso contra Estados Unidos, lo que no es probable que ocu-
rra en el mundo de la realpolitik. El mecanismo para la resolucion de dis-
putas es, de hecho, un buen ejemplo de c6mo normas de cumplimiento
universal ayudan a que las partes mas débiles se beneficien del sistema,
aun cuando tengan poca participacion en la elaboracién de las mismas, e
incluso si el contenido general de esas normas no refleja sus intereses.
Caracteristicas de gobierno aparentemente transparentes y objetivas, como
el mecanismo para la resolucién de disputas, son fundamentales para que
organizaciones como la OMC puedan reclamar de manera efectiva que po-
seen legitimidad internacional, aunque obviamente son de poca ayuda frente
a los politicos estadounidenses interesados en evitar las limitaciones a la
soberania hegemonica de su pais.
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Curiosamente, organizaciones como la OMC pueden ser mas vulnera-
bles al ataque del caudillo hegemoénico que fomenté su creacion, EE.UU.,
que al de las naciones pobres que estan excluidas de la oligarquia informal
que establece sus politicas. El inusual caracter ideolégico de Estados Uni-
dos lo hace particularmente inadecuado para desempenar el papel de cons-
tructor de instituciones que podria esperarse de un poder hegemoénico®.
Hay una poderosa corriente ideolégica de las elites estadounidenses que
desconfia profundamente de cualquier forma de institucién publica de go-
bierno y que es extremadamente aprensiva frente a cualquier cosa que
pudiera reducir la soberania absoluta de Estados Unidos. Este segmento
de la elite politica conservadora es un defensor absoluto del mercado libre,
pero tiene poco aprecio por la infraestructura institucional necesaria para
que esos mercados funcionen, especialmente a nivel global. La desconfian-
za de Estados Unidos de cualquier forma de gobierno, combinada con una
xenofobia firmemente asentada, convierte a cualquier institucion para la
gobernanza global en enemiga. La hostilidad de los conservadores tradicio-
nales (especialmente en Estados Unidos), hipersensibles frente a cualquier
acciéon de la OMC que se considere que afecte a la soberania de Estados
Unidos, es casi inevitable.

Pero también una sociedad civil cada vez més activa ha comenzado a
mostrar un interés serio y vociferante en la politica de la globalizacion.
Estos grupos estan interesados, o bien en la gobernanza, entendida como
conjunto amplio de normas sociopoliticas formuladas democraticamente
que reconstruirian el mercado, més que extenderlo; o bien en restablecer
algian tipo de autonomia politica y econémica locales. El éxito de la
gobernanza global, en el sentido de Soros y Rubin de un cumplimiento
universal de normas estrechas favorecedoras del mercado, seria una de-
rrota para ambos grupos. A menos que las organizaciones como la OMC
puedan convencer al primer grupo de que pueden ser, en algin sentido, un
instrumento para promover un conjunto méas amplio de normas
sociopoliticas, cuando menos dentro de los presupuestos del liberalismo
solidario, los grupos civicos frustrados tienen todo el estimulo para hacer
que sus gobiernos nacionales retiren su apoyo a la organizacién. Una alian-
za entre grupos politicos conservadores y progresistas, cuyo unico punto
de acuerdo fuera que la OMC debe desmantelarse, no es en absoluto absur-
da, especialmente en Estados Unidos.

La vulnerabilidad politica de la OMC deriva del poder latente de la
mayoria democratica mundial, lo que equivale a decir de los paises en vias
de desarrollo. En la Ronda Uruguay, los paises en vias de desarrollo acep-
taron gustosamente promesas a cambio de sus concesiones en temas como

51 Cfr. Evans (1997).
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el TRIPS", los servicios financieros y los servicios en general. En Seattle,
tal vez envalentonados por el empeno mostrado por los manifestantes que
se congregaban en el exterior en cada una de las reuniones de los repre-
sentantes nacionales para oponerse al statu quo, los paises en vias de desa-
rrollo decidieron que hasta ahi habian llegado.

Para los paises en desarrollo, el cumplimiento universal de normas
estrechas de mercado (como en el caso de los mecanismos para la resolu-
cion de disputas) puede suponer una mejora marginal en relacién con el
abuso de poder bilateral del mundo de la realpolitik, pero mientras el man-
dato siga definido en términos estrechos, y el contenido de esas reglas
estrechas se determine por una oligarquia de paises ricos aconsejados por
empresas privadas, para los paises en desarrollo la gobernanza global sélo
supone una mejora residual en comparacién con la anarquia wesfaliana.

Los paises en desarrollo quieren y necesitan un conjunto de normas
que no sé6lo resucite las protecciones sociales del antiguo liberalismo soli-
dario, sino que lo expanda mas alla de los paises de la OCDE. También
necesitan reglas que no se limiten a reforzar los privilegios de las empre-
sas y paises que controlan actualmente los mercados globales, sino que
proporcionen algin apoyo a los esfuerzos por «alcanzar el nivel
socioeconémico de los paises ricos». Si la gobernanza global desea obtener
el apoyo politico de los paises en desarrollo de manera fiable, debe ir mas
alla de ofrecer normas estrechas de mercado. Los internacionalistas mas
avanzados, que son los que tienen mas que ganar de un sistema global
institucionalizado estable, jestan dispuestos a reconstruir los mercados
globales para que puedan responder esas exigencias? ;O arriesgaran los
esfuerzos ya empenados en la construccién institucional global (y a largo
plazo aumentaran la posibilidad de un colapso polanyiano) con el fin de
preservar la definicion actual de lo que consideran un mercado global legi-
timo?

Si la construccion institucional fuera simplemente una cuestion de efi-
ciencia e intereses, la perspectiva seria esperanzadora. Las elites capitalis-
tas transnacionales ganan mucho mas si las organizaciones para la
gobernanza global hacen cumplir ciertas normas generales, garantizando
la estabilidad y 1a previsibilidad, que si la gobernanza global decae por falta
de aliados politicos. Aun a corto plazo, el abandono de una organizacién
como la OMC seria un golpe importante a la confianza de los inversores en
la previsibilidad de la economia politica global, algo que los internacionalistas
mas avanzados deben evitar a toda costa. La oferta no es muy distinta de la
que llevé al Estado de bienestar y al liberalismo solidario, salvo porque
debe construirse globalmente.

*  Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el

Comercio, ADPIC o TRIPS, por sus siglas en inglés, como es generalmente conocido. (N. del T.)
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Lamentablemente, el proceso de construccién institucional es mas com-
plicado y menos predecible. Si pudiéramos asumir que las elites globales
adoptan decisiones racionales, el mundo seria un lugar mucho mas agrada-
ble del que es. Si la experiencia pasada nos vale de referencia, no es proba-
ble que las elites estén dispuestas a aceptar realizar concesiones
«racionales», a menos de que se encuentren bajo una presién politica lo
suficientemente intensa como para desviarles de su linea habitual de com-
portamiento. Las oportunidades favorables a proyectos mas progresistas
para la construccion institucional global dependen no sélo de la receptividad
de las elites, sino de la formaciéon de complejas alianzas entre grupos con
intereses disparejos a veces y comunes otras.

La complejidad de la construccién de esas alianzas se encuentra bien
ilustrada por la cuestion de los «estdndares laborales minimos». Los
«estandares laborales minimos» (ELM), en su version mas bdsica, estan
perfectamente representados en la reciente version producida por la Orga-
nizacién Internacional del Trabajo (OIT), que finalmente Estados Unidos
estuvo de acuerdo en firmar. Son un ejemplo de visién minimalista, aun-
que todos reconocen (unos con temor, otros con esperanza) que estan en el
limite de lo posible y que, finalmente, los ELM podrian extenderse y cubrir
derechos y libertades como la proteccion del derecho a organizarse, que es
lo que hace que el concepto de los ELM sea politicamente interesante.

El argumento a favor de la inclusion de los ELM en el mandato de la
OMC es simple y légico. La ausencia de ELM en un pais concreto puede
considerarse como un elemento basico que afecta al comercio y da lugar al
comercio desleal, de la misma manera que la ausencia de derechos de pro-
piedad intelectual es también un elemento basico de la competencia des-
leal. Si no tener que pagar derechos de autor a Bill Gates supone un
privilegio, no tener que pagar los salarios que los trabajadores podrian
exigir si tuvieran la libertad de ejercer sus derechos colectivos constituye
un subsidio a los productores locales.

La politica detras de todo esto es mas compleja. A nivel nacional, los
paises industrialmente avanzados, con regimenes democraticos de carac-
ter social (especialmente los paises nérdicos) han sido, como era previsible,
firmes defensores del cumplimiento obligatorio de los ELM como parte del
mandato de la OMC. Por otro lado, los principales oponentes de los ELM
son los paises en vias de desarrollo. Su oposicién es producto de dos razo-
nes diferentes.

La primera es la siempre presente idea de soberania. Los lideres del
Tercer Mundo ven los ELM como una excusa méas para entrometerse en
sus asuntos internos. La segunda es que ven las limitaciones a la capacidad
de las empresas locales para explotar la mano de obra barata como una
amenaza para su ventaja comparativa. Los Gobiernos del Tercer Mundo,
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desesperados por aumentar sus exportaciones hacia los mercados de los
paises desarrollados, tienen panico frente a la posibilidad de que los ELM
se usen contra sus exportadores. Y, naturalmente, muchos lideres politi-
cos de los paises en desarrollo pueden ver los cambios normativos a nivel
global que incrementen el poder de negociacién de los trabajadores locales
como algo malo para sus aliados empresariales locales.

El movimiento obrero estadounidense, que es un sujeto constitucional
politico central desde el punto de vista de la administracién actual de Esta-
dos Unidos, ve como un tema prioritario la institucionalizacién global de
ELM comparables a los que se respetan en Estados Unidos, especialmente
en las regiones del Tercer Mundo®. Para los empresarios que apoyan la
administracién actual de Estados Unidos, por otro lado, el tema es menos
relevante. Aunque se benefician de la ausencia de estdndares laborales en
los paises en desarrollo, las principales empresas transnacionales de Esta-
dos Unidos también son conscientes de que la difusién de los ELM afecta-
ria minimamente sus tasas de beneficio global. Para los trabajadores de
Estados Unidos, conseguir el apoyo de la administracion estadounidense
en la defensa de los ELM mas all4 de sus fronteras tiene maés posibilidades
de éxito que intentar impedir que el capital invierta en el extranjero o
pretender imponer restricciones generales a la entrada de bienes de con-
sumo a Estados Unidos.

Para poder conseguir ese propdésito, sin embargo, es esencial tener
aliados internacionales. Los trabajadores de Estados Unidos deben tener
aliados al menos en los paises en vias de desarrollo mas importantes. De
nuevo, es légico que tuviera sentido que los trabajadores del Tercer Mundo
apoyasen los ELM, aunque no lo hicieran sus lideres. También seria una
nueva herramienta de negociacién muy importante el poder amenazar con
sanciones internacionales a los empleadores o a los politicos nacionales si
no se respetan los derechos laborales locales. Sin embargo, hasta ahora no
existen ejemplos notables de apoyo politico publico entre los principales
movimientos sindicalistas del Tercer Mundo a la idea de ELM internacio-
nales exigibles en el comercio internacional’?.

Las razones de la tibia respuesta de los movimientos sindicalistas del

Tercer Mundo no son dificiles de comprender. Durante décadas, la posicion
internacional del movimiento obrero de Estados Unidos ha combinado el

52 Véase Palley, Drake y Lee (1999). En principio, se aplica una ldgica similar a los sindicatos
europeos, pero para éstos la cuestion de los estandares laborales dentro de la Unién Europea
(UE) tiene mayor relevancia politica, por lo que los sindicatos laborales de Estados Unidos son los
mas visibles en este tema.

>3 En algunos casos, por ejemplo, el Indian National Trade Union Congreso (Congreso Nacional
Indio de Sindicatos de Trabajadores), la respuesta ha sido consistente y fuertemente negativa
(Haworth y Hughes 1997). En otros casos, por ejemplo, como CUT en Brasil o Cosatu en
Sudafrica, la respuesta ha sido ambivalente en el mejor de los casos.
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antagonismo contra los movimientos obreros del Tercer Mundo mas acti-
vos, alegando que podrian ser comunistas, con el proteccionismo mas des-
carado. No sorprende, pues, que el movimiento obrero del Tercer Mundo
vea el apoyo de los sindicalistas estadounidenses a los ELM como algo menos
motivado por la solidaridad internacional que por el deseo de los trabajado-
res privilegiados del Norte de negar a los productores del Sur acceso a los
mercados del Norte y, por tanto, como un intento para evitar compartir los
beneficios de los incrementos en la productividad global con sus hermanos
y hermanas del Sur; es decir, en una palabra, como proteccionismo®.

Para los trabajadores estadounidenses, por consiguiente, intentar usar
la OMC para mejorar el cumplimiento global de los derechos laborales sig-
nifica renovar totalmente su relaciéon con los movimientos laborales del
Tercer Mundo, construyendo lazos concretos y demostrando su solidari-
dad. La vieja actitud que considera peligrosos a los trabajadores del Tercer
Mundo porque estan «dispuestos a trabajar por muy poco» tiene que
sustituirse por una nueva vision, en la cual éstos sean aliados politicos
cruciales a los que se debe apoyar.

En resumen, el caso de los ELM nos proporciona un buen ejemplo de
como los esfuerzos por la construccion de instituciones pueden ser consti-
tutivos de la realidad, estimulando a que los grupos redefinan sus intere-
ses de maneras inesperadas y atractivas. El argumento puede recogerse
brevemente de la siguiente forma:

1. Los gobiernos, actuando como agentes de los elementos mas avanza-
dos del capital transnacional, crean una organizacién internacional
para dotarse de un medio institucional politicamente maés eficaz y
efectivo que permita una expansién mas estable y menos costosa de
la apertura internacional, y que incremente la transparencia y la
predictibilidad (y, por consiguiente, reduzca la volatilidad) de la eco-
nomia global, reduciendo, por tanto, la amenaza del «problema de
Polanyi».

2. Una vez que estos fines son recogidos por una organizacién concre-
ta, la organizacion se convierte inevitablemente en el centro de aten-
cién, no sélo de las aspiraciones de aquellos a los que les gusta el
modelo existente de globalizacién y desean (mediante la creacion de
la organizacion) reforzarlo, sino también de aquellos que son hosti-
les a la globalizacion. Asi, por un lado, tenemos conservadores pode-
rosos interesados en recuperar un pasado wesfaliano idealizado, en
el que el poder soberano era el vehiculo de las aspiraciones globales,
en lugar de verse comprometido por ellas. Por otro lado, tenemos
una multitud de actores sociales menos privilegiados que se ven

> Cfr. Amsden (2000, 14).
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materialmente amenazados por las consecuencias inequitativas de
la globalizacion y, por tanto, son hostiles a la idea de reforzar la
infraestructura institucional de la globalizacién (mientras la
globalizacién se defina a través de la idea de «mercados libres con-
trolados»). Esta consecuencia inevitable y no querida (y aparente-
mente no prevista) hace que la organizacién (y su proyecto original)
sea politicamente vulnerable.

3. La existencia y el poder potencial de la organizaciéon cambian tam-
bién la estructura de los incentivos y estrategias potenciales disponi-
bles para los grupos perjudicados y amenazados por las formas
existentes de globalizacién (en nuestro caso, el movimiento obrero
de los paises desarrollados y, en particular, el de Estados Unidos). La
estrategia de buscar imponer un conjunto distinto de normas globales
se anade a sus estrategias tradicionales (y, por tanto, poco efectivas),
que intentan oponerse a la globalizacién mediante estrategias nacio-
nales que buscan el aislamiento nacional frente a la economia glo-

bal.

4. La definicién de «una nacién, un voto» de la democracia, que se in-
corpora (natural y casi inevitablemente) como principio de gobierno
interno en la OMC, obliga a que cualquier grupo que quiera intentar
imponer un conjunto distinto de normas globales tenga que encon-
trar aliados en varios paises en desarrollo y a que haga lo posible por
reforzar la posicion politica local de estos aliados. Por tanto, una de
las consecuencias no buscadas de la creacién de la OMC fue crear
incentivos adicionales para que el movimiento obrero estadouniden-
se redefiniera sus intereses en una direccién mas internacionalista,
realizando esfuerzos concretos por fortalecer sus vinculos con los
movimientos obreros del Tercer Mundo y también con la base ideol6-
gica de estos movimientos. El importante papel de los trabajadores
en las manifestaciones de Seattle (ignorado practicamente por los
medios de comunicacién) destaca cémo la OMC puede ayudar a cam-
biar la atencién de los trabajadores de la politica doméstica a la
global.

Con independencia de como evolucione finalmente el problema de los
ELM, el caso de la OMC nos sirve para ver la necesidad de hablar de la
perspectiva institucional a fin de entender el cambio econémico a nivel
global. Este caso refuerza nuestra idea inicial de que el cambio institucional
no puede explicarse por las logicas eficientista (funcional) o instrumental
(intereses), sino que debe también considerarse el impacto independiente
de las visiones del mundo y las ideologias. Igualmente, valida nuestra hipé-
tesis de que las instituciones deben verse como constitutivas de las visio-
nes del mundo, ademas de estar modeladas por ellas.
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CONCLUSION: HACIA UN ENFOQUE INSTITUCIONALISTA
DEL CAMBIO ECONOMICO

Cuando se combinan nuestros analisis del Estado desarrollista y de la
OMC, podemos ver que tenemos dos ejemplos muy distintos de transfor-
macion institucional con lecciones bastante distintas. Ambos casos son de-
masiado relevantes para la evolucién de la economia politica global de
nuestros dias como para que el canon dominante los ignore. Sin embargo,
en ambos casos los intentos por explicarlos mediante el sistema analitico
del canon dominante requieren realizar vergonzosas contorsiones, si es
que acaso es capaz de hacerlo. Hemos confrontado, en pocas palabras, el
canon existente con las anomalias que no puede ignorar o explicar con
facilidad.

Al mismo tiempo, el analisis de estos casos ha demostrado ser prove-
choso para una redefinicién y reconstruccion del bosquejo conceptual de la
dindmica institucional de la que partimos. Ambos casos reflejan nuestras
premisas bésicas de que una teorizacién adecuada debe ver las institucio-
nes como construidas (o reconstruidas) en respuesta a los cambios en los
intereses y la ideologia (o la visién del mundo), por un lado, y también
como constitutivas a su vez de esos intereses e ideologias, por otro. Pero
hicimos algo mas que eso. Aunque los casos no se eligieron con el propésito
de mostrar las distintas maneras en las que pueden interactuar ideas, inte-
reses e instituciones, acabaron sirviendo para ello.

En el caso del Estado desarrollista, el proceso por el cual los grupos
sociales que previamente habian formado parte integral de sus cimientos
politicos terminaron considerando que sus intereses estaban alineados con
el desmantelamiento de ese Estado, nos proporciona una buena refutacién
de las teorias simplistas de los intereses y las instituciones. Ello es obvio si
se observa la actuacién de los burécratas, que se comportaron de una ma-
nera totalmente irracional desde el punto de vista del comportamiento
burocratico explicado por Buchanan, Krueger y Niskanen, al pedir la des-
aparicion de las bases de su propio poder. Sus nuevas actitudes favorables
al «mercado libre» no pueden explicarse sin apoyarse fuertemente en un
cambio de su visién del mundo, enraizado a su vez en nuevos modelos de
educacion profesional. La secuencia, entonces, seria una en la que la vi-
si6on del mundo, y no la posicién en la estructura econémica, es la que
modela las definiciones de los intereses.

Si se analiza el comportamiento de los empresarios locales (los chaebols),
la légica es menos homogénea. Por un lado, su posiciéon econémica objetiva
cambié. Sus inversiones y mercados se hicieron cada vez mas internacio-
nales y, por ello, la adopcién de la ideologia antiestatalista predominante
en la esfera internacional tenia cierto sentido en términos econémicos. No
obstante, al mismo tiempo es importante reconocer (como se hizo evidente
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tras las crisis asidticas) que su capacidad para mantener su propio creci-
miento con independencia del Estado desarrollista fue, en gran medida,
ficticia. Asi que el cambio en sus intereses también fue inseparable del
cambio en su visién del mundo. La ironia de este caso es que, evidente-
mente, el cambio en las visiones del mundo y en los intereses fue posible
gracias al éxito del Estado desarrollista como instrumento de transforma-
cién econémica. Asi, puede considerarse que el cambio institucional previo
se encuentra detras de los cambios en los intereses e ideas.

El caso del liderazgo politico es también complejo. Por un lado, la nue-
va generacion de lideres politicos tenia una relacién ambivalente con el
Estado desarrollista desde el inicio, no a causa de su busqueda agresiva de
la transformacion econémica, sino por su cara represiva y autoritaria. Tam-
bién vieron al Estado desarrollista como al culpable de que el poder econé-
mico se concentrara indebidamente en las manos de unos pocos chaebols. A
pesar de estas ambivalencias, es claro que el abandono de los elementos
nacionalistas y de las politicas econémicas favorables a los productores en
el Estado desarrollista debe explicarse, en gran medida, en términos de la
adhesion a una vision del mundo que defiende un mercado libre global.
Esta adhesién podria ser el producto, naturalmente, de una conformidad
basada en sus propios intereses y en el temor a que las politicas nacionalis-
tas terminaran trayendo sanciones de los mercados financieros internacio-
nales, pero el grado de conformidad muy elevado apunta a un elemento no
reducible de conversion ideolégica.

En resumen, la pérdida de apoyo politico del Estado desarrollista enca-
ja mejor en un modelo en el que los cambios en las visiones del mundo y,
mas especificamente, la adopcién de visiones del mundo globalmente do-
minantes por parte de la elite local, fueron mas importantes que los cam-
bios en los intereses econémicos «objetivos» a la hora de generar un cambio
institucional que acabé teniendo consecuencias negativas para el desempe-
no econémico (es decir, contribuyendo a la creacion de la crisis asiatica) y
que, por tanto, tuvo consecuencias negativas para los «intereses objetivos»
de los actores principales que formularon e impulsaron en la practica el
declive del Estado desarrollista.

El caso de la OMC no es inconsistente con el caso del Estado
desarrollista, pero pone de manifiesto una secuencia diferente. De nuevo,
la visién del mundo tiene un papel fundamental en la generacion del cam-
bio institucional (en este caso, la visién del mundo internacionalista refina-
da de Soros y Rubin, que reconoce la necesidad de crear instituciones que
gobiernen los mercados globales). Igualmente, si colapsa el proyecto actual
de construccién institucional, las ideologias conservadoras que exaltan los
privilegios de la soberania y las ventajas a corto plazo de las relaciones
bilaterales (marcadas por la fuerza de una de las partes) es probable que
adquieran una importancia fundamental.
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La parte principal del relato, sin embargo, conduce de la creacién del
contexto institucional a la redefinicion posterior de intereses y de la visién
del mundo, con la particularidad afiadida de que los efectos institucionales
operan con plena independencia de los creadores de la institucién. Concre-
tamente, la creacién de la OMC proporciona un estimulo para la redefinicién
de los intereses de los trabajadores y de una visiéon del mundo en la direc-
cion de lo internacional. Este cambio en la visién del mundo y en la defini-
cion de los intereses por parte de un conjunto relevante de actores sociales
es, a su vez, proyectado para cambiar en el futuro el funcionamiento de la
OMC como institucién y, por consiguiente, para cambiar cémo se definen
legitimamente los mercados globales.

Nuestro andlisis también refuerza firmemente la predicciéon de Block
(1999) de que es un grave error pensar la economia politica global como un
sistema «natural» en el que cada elemento estd conectado légica y
«organicamente» a los demas, de manera que intervenir en cualquier par-
te del sistema alterard negativamente el funcionamiento del todo. Hemos
intentado, como sugiere Block (p. 10), «reconceptualizar el capitalismo in-
ternacional como un sistema construido». Hemos mostrado cémo el ascen-
so y el declive del Estado desarrollista reflejan un proceso complejo de
agencia individual, cambios en las visiones del mundo y modificaciones de
las alianzas politicas, y no algun tipo de «légica econémica inexorable» del
sistema global en su conjunto. La OMC demuestra todavia con mayor cla-
ridad hasta qué punto la economia politica global es un sistema en cons-
truccién cuya légica econémica depende del resultado del proceso de
construccién institucional.

La yuxtaposicion de los dos casos también ejemplifica los beneficios de
un analisis institucional mas denso. Obviamente, la apariciéon de la OMC y
el declive el Estado desarrollista ocurren en la misma escena internacio-
nal. El andlisis institucional superficial ve a menudo la interrelacién en la
esfera internacional como simples juegos de «suma cero», como una com-
petencia por una cantidad fija de soberania total, en la cual el incremento
de la gobernabilidad total se enfrenta inevitablemente con las estrategias
econdémicas nacionalistas de los gobiernos del Tercer Mundo. Nuestro ana-
lisis arroja una imagen muy distinta. La compleja dinamica politica del
declive del Estado desarrollista tiene poco que ver con la hipé6tesis de que
la OMC, o cualquier otra organizacion para la gobernanza global, haya obli-
gado a los Gobiernos a abandonar sus estrategias politicas nacionalistas. A
la inversa, entre las numerosas amenazas a la institucionalizacion de la
OMC, las politicas econémicas nacionalistas del Tercer Mundo apenas in-
tervienen. Las implicaciones que tiene nuestro analisis para la interrelacion
de los dos casos refuerza una idea basica: los enfoques institucionales su-
perficiales nos llevan a conclusiones erréneas sobre la dindmica de las ins-
tituciones.
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La idea general es clara. Nuestro analisis muestra las razones por las
cuales estamos descontentos con el canon dominante. La falsa parsimonia
que ofrece el enfoque no institucional ofrece poco apoyo analitico, por no
decir ninguno, para explicar la dinamica de cualquiera de los casos de los
que nos ocupamos. Los presupuestos basicos de ese tipo de enfoque le im-
piden poder hacerlo, puesto que consideran las «preferencias» (tanto en el
sentido de intereses como de visiones del mundo) como exégenas e
inmodificables. En esas explicaciones, es imposible que los intereses y las
visiones del mundo sean variables modeladas por el contexto institucional,
pero que también desemperien un papel en la produccién del cambio
institucional. La falsa parsimonia le ha robado al canon su capacidad de
discutir estos casos fundamentales.

Desgraciadamente, en el momento de explicar el cambio institucional,
si se pretende desplazar el enfoque dominante institucionalmente anémi-
co, se requiere algo mas que un marco general intelectualmente plausible
y una capacidad superior para explicar casos particulares, aun si esos casos
son muy importantes.

Aparte de las ventajas derivadas de la «dependencia del proceso» (del
estilo «Qwerty»") que tiene el canon dominante, y que proceden simple-
mente de la longevidad y de los «efectos de red» de ese canon, la clase de
relacion que establece entre teoria y practica produce el tipo concreto de
falsa parsimonia que le otorga tremendas ventajas. Los actores sociales
poderosos dan un valor excesivo a la obtencion de respuestas claras, ofreci-
das con plena conviccién, como para valorar adecuadamente la clase de
complejidad que involucra una explicacion institucional apropiada. Asi, para
ellos las teorias deben generar reglas simples que permitan a los agentes
que toman decisiones actuar con rapidez. Deben también dar confianza a
los agentes encargados de las decisiones y producir una hegemonia ideol6-
gica frente al resto de la sociedad.

Las teorias parsimoniosas y elegantes, cuyas premisas basicas coinci-
den plenamente con las presunciones ya existentes y son asumidas como
ciertas por los actores sociales poderosos (y en menor medida por la socie-
dad en su conjunto), y que también pretenden ser de aplicacién casi gene-
ral, proporcionan una base ideolégica poderosa y también fundamentos
claros para la accién. Esas teorias pueden ser incompletas o equivocadas,
pero hasta que las normas que rigen los procesos de decisiéon se conecten
con resultados desastrosos, prevaleceran. La preponderancia de las nor-
mas refuerza, a su vez, la legitimidad de la teoria, puesto que el conoci-

Se refiere a la l6gica predeterminada de la colocacion de las teclas en un teclado, que hace que
una vez aprendida por el operador, sea dificil de abandonar por otra distinta, puesto que
cualquier combinacion de teclas aparece inicialmente como arbitraria, mientras que la que ya se
conoce puede parecer «natural» y «légica». (N. del T.)
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miento de ésta permite la prediccién de un amplio conjunto de decisiones
importantes (que se basan precisamente en la teoria) y hacen que las pre-
dicciones de la teoria se cumplan por si mismas hasta cierto punto.

Naturalmente, hay dos condiciones adicionales que son esenciales para
conseguir que esas reglas lleguen a ser <hegemonicas». La primera es que
las decisiones que se adopten no deben implicar el sacrificio o el desagrado
de aquellos encargados de adoptarlas o de sus bases politicas mas podero-
sas. La segunda es que las teorias en las que se basan deben funcionar
razonablemente bien en entornos simples (por ejemplo, para las decisiones
microeconémicas a corto plazo de las empresas), que son relevantes y valo-
rados por los que deben adoptar decisiones. Siempre y cuando se cumplan
estas dos condiciones, es probable que se extiendan indefinidamente los
espacios en los cuales se aplican las teorias, a pesar de sus inconsistencias
o falta de logica obvias, e incluso si su aplicacién produce inmediatamente
resultados claramente negativos para los menos poderosos y eleva el ries-
go de crisis y desastre a largo plazo para los propios agentes encargados de
adoptar esas decisiones.

El canon econémico contemporaneo goza de todas las condiciones nece-
sarias para sustentar una falsa parsimonia y, bajo las condiciones actuales,
es improbable que sea desplazado por una alternativa institucionalista com-
pleja y «enmaranada». Aun si una alternativa institucionalista demostrase
inequivocamente su superioridad cientifica, los costes ideolégicos y practi-
cos de cambiar las reglas para las decisiones irian contra el abandono del
canon establecido. Y ademas, cualquier alternativa institucional est4 toda-
via lejos de proporcionar esas demostraciones incontestables.

Para mejorar sus posibilidades, un canon més orientado hacia lo
institucional debe efectuar dos operaciones. Primero, debe continuar de-
mostrando que los acontecimientos que el canon dominante califica de ané-
malos pueden comprenderse y predecirse una vez que se aplica un enfoque
mas institucionalista. Teniendo en cuenta las ambigiiedades inherentes a
la mayoria de los resultados sociales y politicos, no es una tarea facil, pero
es esencial. La segunda cosa que debe hacer, ademas de rebatir la falsa
parsimonia, es trabajar en una direccién que muestre que las explicacio-
nes del enfoque institucional no son ad hoc, concebidas tras los hechos,
sino que son consistentes entre si y con otros conjuntos de proposiciones
generales. Esa tarea es incluso mas dura.

A pesar de las dificultades presentes, las perspectivas para un mayor
reconocimiento del enfoque alternativo institucional no son tan pobres como
pareceria después leer estas paginas. Primero, la conquista no es la dnica
forma de éxito. De la misma manera que los dogmas religiosos se transfor-
man al tener que asimilar posiciones contrarias, sin admitir nunca que la
ortodoxia previa fue un error, los canones intelectuales pueden transfor-
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marse materialmente sin que parezca que hayan capitulado frente a otras
ideas. Posiciones que parecian blasfemias treinta afios atras (como, por
ejemplo, la relevancia cada vez mayor de los rendimientos crecientes) se
aceptan hoy en dia por los practicantes mas innovadores del canon conven-
cional. Esos cambios crean elementos ttiles para la construccién de un
canon alternativo.

Al mismo tiempo, el objetivo no es «reinventar la rueda». Los fabrican-
tes que intentan calcular el coste de fabricaciéon de un artefacto en un
entorno organizacional e institucional dado necesitan el tipo de herramientas
que ha desarrollado la microeconomia ordinaria. Nosotros también necesi-
tamos aprovecharnos de la inmensa cantidad de trabajo que esta deposita-
da en las técnicas para calcular el ingreso nacional, las estimaciones sobre
los cambios en la oferta monetaria, etc. Seria insensato no aprovechar
todo el trabajo ya realizado sobre estas cuestiones bajo la tutela del para-
digma convencional. Esas herramientas confunden sélo si se usan sin po-
der reconocer cudles son sus presupuestos institucionales. El problema
con la economia convencional es que prefiere ignorar el hecho de que los
cambios en el entorno institucional son posibles y que estos a su vez pue-
den cambiar radicalmente las consecuencias de las cifras que interpretan.

Como han observado North y otros, precisamente la caracteristica de
que las instituciones se «dan por sentadas» es lo que hace que tengan un
valor incalculable para los individuos y las sociedades que no tienen el
tiempo o la capacidad de optimizarlas. Seria una ligereza sugerir que como
parte de todas nuestras decisiones diarias deberiamos considerar toda la
gama de alternativas institucionales disponibles. Sin embargo, preocupar-
se actualmente por la pregunta: «;Cémo podrian organizarse de una mane-
ra distinta las instituciones existentes y qué ocurria si lo hicieran?», no
s6lo es sano, sino esencial. La hegemonia actual del canon dominante su-
prime esa pregunta y eso es lo que lo hace peligroso.

Tanto el valorar con precision la posibilidad de que la perspectiva
institucional pueda adquirir mayor relevancia, como tener una estrategia
para conseguir ese objetivo dependen necesariamente de factores intelec-
tuales y practicos. La instauracién de un canon alternativo es improbable
que ocurra aisladamente, sin la participacién de los actores sociales que
ven sus intereses perjudicados por las politicas generadas por el canon
dominante. Por tanto, cualquier persona interesada en el proyecto intelec-
tual que implica desarrollar un nuevo canon debe estar también interesa-
da en un proyecto politico que conceda un poder mayor a los més perjudicados
por la légica del canon existente.

Hay, naturalmente, un panorama mas amargo para la creacién de una
base politica de nuevas ideas: una crisis econémica traumatica. Una crisis
real lo suficientemente profunda le quitaria al canon existente su carisma
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ideoldgico, pero llevaria el caos a la vida de todo el mundo, no sélo a la de
los privilegiados. Aquellos que desean destronar el canon actual nunca de-
berian esperar que su ocasion para el éxito fuera producto de ese tipo de
situacion, lo que no significa que la aversién a una crisis traumatica deba
disminuir el entusiasmo con el que se trabaja hacia la construcciéon de un
canon alternativo. Ante todo, introducir perspectivas alternativas en los
debates politicos existentes es probablemente la mejor forma de disminuir
la posibilidad de esa crisis. En segundo lugar, si no se puede evitar la crisis,
el peor de todos los mundos seria tener un canon que se resquebraja y cae
en crisis sin que haya una alternativa mejor en el camino para reemplazar-
lo. Cualquiera que crea realmente que la falsa parsimonia del canon exis-
tente ha debilitado su capacidad para entender y predecir el cambio
econoémico deberia estar trabajando, con fervor, en la construcciéon de una
perspectiva alternativa, no porque espere una crisis econémica, sino por el
temor de lo que ésta significaria en ausencia de una base intelectual sélida
desde la que poder formular estrategias alternativas.
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