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Según Hoff y Stiglitz (2001, 389), los economistas modernos han con-
cluido que el «desarrollo no debe verse hoy primordialmente como un pro-
ceso de acumulación de capital, sino como un proceso de cambio
institucional». El «fundamentalismo del capital»1, con su énfasis en la acu-
mulación de activos de capital, se sustituyó primero por la «tecnología»
luego por el papel de las ideas en general y, finalmente, por las
«instituciones», en especial por las instituciones básicas para la gobernanza2.
Lamentablemente, la idea de que la calidad de las instituciones básicas
para la gobernanza se considere el elemento crucial para fomentar el cre-
cimiento ha demostrado no ser una panacea en ningún caso.

Actualmente, el método preponderante mediante el cual se intentan
construir instituciones que promuevan el desarrollo es imponer patrones
institucionales uniformes en los países del Sur Global, un proceso que lla-
mo «monocultivo institucional». Este proceso ha producido resultados muy
desalentadores. Aun para aquellos académicos que no aceptan la valora-
ción pesimista de William Easterly (2001b) de que el «billón de dólares que
se ha gastado en ayuda desde 1960, a través de los esfuerzos de consulto-
res, donantes de ayuda exterior, el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial, fracasó en obtener los resultados deseados», es evidente
que se necesitan versiones más efectivas en la práctica y más satisfactorias
analíticamente que la idea básica de que las instituciones para la gobernanza
son importantes.

Varios economistas, entre los cuales se encuentran Dani Rodrik y
Amartya Sen, han defendido que en lugar de imponer la que se considera
«la única manera aceptable» de conseguir el desarrollo, basándose en la
supuesta experiencia de los países desarrollados de nuestros días, debería-
mos buscar formas de promover las instituciones que mejorasen la capaci-
dad de los ciudadanos de adoptar decisiones por sí mismos. ¿Podrían ser
mejores para el desarrollo instituciones deliberativas que incorporaran en
sus actuaciones una «democracia densa» donde se produjera la discusión y
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el intercambio público de ideas? Una variedad de argumentos y pruebas
empíricas sugieren que así podría ser. Hay dos ejemplos bien conocidos, el
de Kerala en la India y el de Porto Alegre en Brasil, que refuerzan empíri-
camente ese presupuesto, y nos hacen pensar que esas instituciones pue-
den llegar a atraer hacia sí las energías de los ciudadanos comunes e
incrementar con ello su predisposición a invertir en bienes públicos y a
mejorar el suministro de los mismos. En pocas palabras, hay buenas razo-
nes para impulsar el análisis institucional en una dirección que explore la
hipótesis del «desarrollo deliberativo».
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Las versiones más antiguas de la teoría del crecimiento se traducían
con más facilidad en estrategias políticas. El «fundamentalismo del capital»
tenía sentido intuitivamente: para satisfacer mejor sus necesidades, las
personas debían ser más productivas; para ser más productivas, necesita-
ban mejores herramientas (físicas y también intangibles); una mayor acu-
mulación de bienes de capital significaba acceso a mejores herramientas;
por tanto, el capital era el instrumento clave para poder satisfacer mejor
nuestras necesidades. Cuando el sentido intuitivo puede incorporarse den-
tro de un modelo elegante y parsimonioso*, como el modelo de crecimiento
de Harrod-Domar (Domar 1946), su atractivo como base teórica para una
política del desarrollo se hace irresistible.

Infortunadamente, el fundamentalismo del capital no funcionó, ni teó-
rica ni empíricamente. Robert Solow (1957) señaló que el fundamentalismo
del capital, ni tenía sentido teóricamente, ni explicaba la trayectoria del
crecimiento estadounidense a largo plazo3. Para el Sur Global tampoco
funcionó, como señala Easterly, concentrarse en la acumulación de capital.
King y Levine (1994, 286) concluyen: «Las diferencias en capital per cápita
explican poco las diferencias en productividad per cápita entre diversos
países; el crecimiento de los activos de capital apenas explica comparativa-
mente las diferencias de crecimiento de la producción entre países». El
capital sigue siendo fundamental para el crecimiento4, pero hoy se recono-
ce sólo como un elemento más dentro de una combinación compleja5.
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Uno de los componentes obvios de esa mezcla son las nuevas ideas. La
«nueva teoría del crecimiento»6, al estudiar las ideas como bienes que no
están en competencia, capaces de ofrecer rendimientos crecientes*, se ale-
jó de la lógica simple de Harrod-Domar sobre la inversión y el consumo. A
primera vista, concentrarse en el estudio de las ideas parece pecar de opti-
mismo: si la teoría fuera cierta y los países pobres comenzaran a usar los
inventarios de ideas que han acumulado los países ricos, sus tasas de creci-
miento se dispararían. En la práctica, sin embargo, beneficiarse de las ideas
de otros países parece difícil. Aunque las ideas no compiten entre sí, sus
rendimientos si pueden considerarse como propiedad y pueden ser contro-
lados y monopolizados (Romer 1993a, 71-72). Las luchas actuales en torno
a los derechos de propiedad son indicativas de la frustración de los países
pobres en relación con la capacidad de los países ricos de continuar mono-
polizando los rendimientos de las nuevas ideas. Más esencial todavía es
que para poder obtener rendimientos de la mayoría de las ideas se requie-
re tener la capacidad de articularlas con recursos complementarios, como
el capital, el trabajo especializado y, lo más importante, estructuras
institucionales7.

Imaginar cómo hacer para beneficiarse de los rendimientos de las ideas
conduce directamente hacia la preocupación por las instituciones. Mien-
tras que las ideas, en el sentido tradicional de la «tecnología», son impor-
tantes, las que configuran la organización social de la producción y de los
incentivos creativos tienen mayor peso a largo plazo. Los ejemplos van
desde la contabilidad por partida doble hasta los manuales operativos de
las franquicias de McDonald’s. De todas las ideas, las normas administrati-
vas básicas o las normas jurídicas son las que probablemente tienen el
mayor impacto. Los proponentes de la nueva economía institucional, como
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Douglas North (1981, 1986, 1990), defienden de manera convincente que
para explicar los distintos índices de desarrollo es esencial la calidad de las
ideas que están representadas en estos tipos de instituciones para la
gobernanza. Al mismo tiempo, North rechaza explícitamente la idea de
que la mayoría de las formas institucionales económicamente eficientes
nazcan de algún tipo de proceso automático funcionalista.

En el caso de las normas básicas, y de las instituciones para la
gobernanza que van de la mano de ellas, es también muy plausible la posi-
bilidad de que las ideas sean perjudiciales a largo para el desarrollo (Bardhan
1989, 2001; Pierson 1997), y que éste pueda quedar «atrapado» por ellas
(Arthur 1994). Las instituciones generan expectativas compartidas. Los
actores que tienen expectativas compartidas en cuanto al comportamiento
mutuo tienen una fuerte ventaja sobre aquellos que no saben qué esperar
(Bardhan 2001, 276). Esta clase de «externalidad de red» genera fuertes
rendimientos crecientes en cualquier forma institucional que consiga du-
rar lo suficiente o extenderse lo bastante como para convertirse en la base
de las expectativas compartidas (Chang y Evans, proxima aparición). Una
vez que las instituciones se afianzan en una sociedad, es probable que per-
duren aun cuando tengan efectos negativos a largo plazo en el desarrollo,
limitando la probabilidad de que aparezcan instituciones más eficaces (Grief
1994).

Las cuestiones de poder y los conflictos sobre la distribución de la ri-
queza complican aún más el problema. Cualquier conjunto de instituciones
implica una distribución de ganancias y pérdidas. Los «ganadores
institucionales» probablemente adquirirán mayor poder político, además
de beneficios económicos, y, como señala Bardhan (2001, 278-279), no es
probable que apoyen cambios institucionales que disminuyan sus ganan-
cias relativas con respecto a otros participantes, incluso si el cambio pudie-
ra resultar en una mayor productividad que incrementase sus rendimientos
en términos absolutos. Los intereses creados alrededor de los resultados
distributivos de las «malas» instituciones hacen más difícil cambiarlas y
mantienen firmemente en su lugar las trampas en las que se reproduce la
pobreza.

Al concentrarse en las ideas y las instituciones, la nueva teoría del
crecimiento y la nueva economía institucional hacen que las desventajas a
las que se enfrentan los países pobres parezcan más formidables. Sus pre-
dicciones teóricas son consistentes con el desagradable hecho de que la
división entre Norte y Sur ha persistido a pesar de medio siglo de «desarro-
llo» e industrialización significativa en el Sur (Arrighi, Silver y Brewer
2003). Es más probable que las instituciones existentes refuercen, en lugar
de disolver, las trampas en las que se reproduce la pobreza. Las desventa-
jas acumulativas de la pobreza sólo se podrán superar con buenas probabi-
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lidades de éxito cuando existan un conjunto de instituciones básicas que
estén adaptadas para superar esas trampas.

Una vez que se decide que las instituciones son el quid del problema,
necesitamos una teoría del cambio institucional que nos permita transfor-
marlas. Desgraciadamente, nuestras teorías sobre cómo ocurren los cam-
bios institucionales fundamentales no están bien desarrolladas (Hodgson
1988; Chang y Evans 2005). Las interacciones entre ideas, conjuntos de
comportamientos probables, creencias culturales y formas organizativas
son suficientemente complicadas, pero una teoría del cambio institucional
debe ocuparse también del problema del poder y del conflicto (como Haggard
[2004] destaca). Por ello, no es sorprendente que el enfoque institucional
pueda producir resultados perversos cuando se articula mediante un para-
digma político que percibe el desarrollo como un problema «técnico»
(Ferguson 1994).

(
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En lugar de promocionar nuevos caminos creativos para la política del
desarrollo, el «giro institucional» en la teoría del desarrollo (Evans 2005) se
ha visto acompañado de un conjunto de políticas que no tienen mucha más
sensibilidad que la que tenían las viejas estrategias que pensaban que más
capital equivalía a más desarrollo. La estrategia normal comienza insis-
tiendo en la imposición del monocultivo institucional, el equivalente
institucional de las ya viejas técnicas de monocultivo agrícola.

El monocultivo institucional descansa sobre la premisa general de que
la eficiencia no depende de la adecuación al entorno sociocultural local y
sobre la premisa más específica de que las versiones idealizadas de las
instituciones angloestadounidenses son los instrumentos óptimos para el
desarrollo, con independencia del nivel de desarrollo o la posición de un
país dentro de la economía global. Las organizaciones internacionales, los
legisladores locales y los consultores privados se unen para intentar hacer
realidad la presunción de que los países más avanzados han descubierto ya
el mejor y único patrón para el desarrollo y que su aplicabilidad trasciende
las culturas y las circunstancias nacionales. Hacen esto con una agresivi-
dad cada vez mayor en una variedad de instituciones, que incluirían los
índices de deuda en proporción al capital para las sociedades mercantiles,
las relaciones entre bancos centrales y presidentes de bancos, o la organi-
zación de los hospitales públicos o los sistemas de pensiones, entre otras
muchas instituciones.

El atractivo teórico del monocultivo como modelo del cambio
institucional es comprensible. Las instituciones básicas de los países ricos
están, por definición, asociadas con el desarrollo (al menos en esos países).
Los países pobres, mediante la adopción de instituciones que los inversores
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de los países ricos pueden entender, y con las que pueden trabajar, parece
que podrían atraer inversión extranjera. Reinventar la rueda se considera,
por lo general, una mala idea. Los sistemas de gobernanza defectuosos que
predominan en la mayoría de los países del Sur hacen más fácil creer que
la imposición de formas universales es una alternativa superior frente al
«pensamiento confuso» que se refleja en los esfuerzos locales.

Desde la perspectiva de los gobiernos del Norte, de las instituciones
multilaterales y de las corporaciones transnacionales, los atractivos prácti-
cos y políticos del monocultivo son aún más obvios. Para cualquier orga-
nización que pretenda realizar actividades en múltiples entornos, el
incremento de la uniformidad de los mismos hace que la gestión sea más
sencilla. Si la oficina central de Wall-Mart revisa la gestión de un almacén
local de la compañía, le hace la vida más fácil saber de antemano cómo se
organiza el almacén. Si la organización es la misma, con independencia de
si el almacén se encuentra en Chile, Corea o Sudáfrica, las operaciones
globales se administran con mayor sencillez. Eso mismo podría decirse de
un funcionario del FMI que intenta supervisar los presupuestos nacionales
de un conjunto de países africanos, o del funcionario del Departamento de
Estado estadounidense que intenta negociar un acuerdo comercial.

Incluso aquellas elites globales que apoyan, en teoría, una visión del
mundo como una red formada por entidades legítimamente autónomas,
con diferencias constitutivas cultural e históricamente valiosas, en la prác-
tica también encuentran alivio en el monocultivo. Para un consultor de la
Unesco comprometido con la diversidad cultural, el monocultivo facilita
asesorar a los funcionarios encargados de la educación en los países
subsaharianos (Meyer 2003; 2000). Pero para los ejecutivos de las compa-
ñías privadas que ven el mundo como un «diagrama de árbol», organizado
de manera jerárquica, en lugar de como una red de entidades culturales y
políticas legítimamente autónomas, el monocultivo se convierte en algo
más que en una teoría atractiva o un alivio. Se convierte en una «concep-
ción del control» (Fligstein 2001).

Si entender el atractivo del monocultivo institucional no es difícil, tam-
poco lo es entender por qué fracasó. La superficialidad de la imposición de
formas institucionales es parte del problema: las «reformas» que se impo-
nen en las esferas institucionales suelen estar sujetas a la presión externa,
es decir, se imponen sobre las reglas formales de las organizaciones del
sector público. Como señala Roland (2004, 110), estos contextos
institucionales pueden «trasladarse», al menos superficialmente, de una
manera rápida. Los espacios que son menos accesibles y menos transpa-
rentes –aunque también fundamentales para el funcionamiento de esas
organizaciones–, como las redes informales de poder o las rutinas operativas
que producen resultados en las organizaciones del mundo real, son ignora-
das, casi por necesidad. Las predicciones acerca de la capacidad de estas
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organizaciones para hacer cumplir nuevas reglas formales tienden, por
tanto, a ser optimistas sin base real.

En la práctica, la disyunción entre las estructuras formales y las es-
tructuras subyacentes más informales del poder y de la práctica hacen que
las estructuras formales sean ineficaces. Carecemos de estimaciones fia-
bles sobre cuánta dislocación pueden tolerar las instituciones entre reglas
formales y relaciones informales de poder antes de convertirse en
disfuncionales, pero las estrategias de monocultivo institucional parecen
rebasar regularmente las fronteras de la disfuncionalidad.

Los problemas potenciales se ahondan cuando expandimos nuestra vi-
sión más allá de las disyunciones entre funcionamiento real e informal, y
miramos en el interior del mundo de las organizaciones, que son los obje-
tivos principales del monocultivo. Los grupos de organizaciones a los que
va dirigido el monocultivo institucional están a su vez insertos en un con-
junto más grande de relaciones de poder socialmente estructuradas. La
advertencia de Haggard (2004, 75) acerca de que un adecuado análisis re-
quiere que «indaguemos sobre lo que hay debajo de los acuerdos
institucionales y veamos así las relaciones políticas que los crean y los
apoyan», es absolutamente apropiada. Hoff y Stiglitz (2001, 418-20) están
de acuerdo con esa observación y apuntan que la imposición de nuevos
conjuntos de reglas formales, sin que simultáneamente se reconfigure la
distribución de poder que está detrás de los anteriores acuerdos
institucionales, es una estrategia dudosa desde la perspectiva de la econo-
mía política.

En conjunto, hay sólidos argumentos analíticos que explican por qué el
monocultivo institucional es improbable que mejore el desempeño de los
países concretos a los que se les impone en relación con el desarrollo. Una
crítica más general defiende que, aun si el monocultivo institucional mejo-
rara el desempeño de varios países concretos, la uniformidad global en la
organización de las economías políticas nacionales seguiría siendo todavía
una propuesta arriesgada. Si la diversidad biológica en un ecosistema lo
hace más resistente frente al cambio medioambiental, y si los portafolios
de inversión diversificados son superiores frente al riesgo, ¿no debería va-
lorarse el potencial de adaptación que proporciona la diversidad institucional
para la economía política en su conjunto? La economía política global, sin
duda, enfrentará amenazas y retos imprevistos. Nuestra capacidad colecti-
va para diseñar respuestas adaptativas podría depender de nuestra compe-
tencia para recurrir a un «portafolio» variado de instituciones. Incluso si
ciertas propiedades institucionales abstractas, como la transparencia y la
responsabilidad frente a la sociedad, poseen valores que trascienden con-
textos específicos, la imposición global de un conjunto uniforme de estruc-
turas institucionales determinadas es una propuesta dudosa si valoramos
la diversificación del riesgo social, político y económico.

Colección En Clave de Sur. 1ª Edición: ILSA. Bogotá, Colombia, abril de 2007
Peter Evans. Instituciones y desarrollo en la era de la globalización neoliberal



��� ������
�������������
������
�	�	����

�

Estas consideraciones, que ven las desventajas de la imposición exter-
na de un conjunto uniforme de formas institucionalidades desarrolladas
exógenamente, son independientes del contenido de las instituciones que
se quieren imponer. Con respecto al contenido específico que se impone a
través de la cosecha actual de monocultivo institucional, se pueden reali-
zar reflexiones adicionales. Para Chang (2002), el monocultivo institucional
constituye, usando la frase de List, un «empujar lejos la escalera después
de subir por ella». Defiende que las instituciones que se le imponen al Sur
no son, de hecho, aquellas que caracterizaban los países hoy desarrollados
durante el periodo en el que progresaron, y que la imposición de esas ins-
tituciones entorpecerá, en vez de facilitar, el desarrollo en esta región. Las
versiones idealizadas de las instituciones angloestadounidenses que se es-
tán ofreciendo tampoco serían idénticas a aquellas que se asocian más de
cerca con el «liberalismo solidario» que siguió a la Segunda Guerra Mun-
dial, la conocida «Edad de Oro del capitalismo». En la mayoría de los espa-
cios de la vida pública, especialmente en aquellos que se preocupan del
suministro de servicios públicos, el monocultivo institucional ofrece la pro-
puesta estéril de que la mejor respuesta frente al mal gobierno es menos
gobierno. Sus defensores se sorprenden cuando sus esfuerzos se plasman
en la persistencia de un gobierno trivial, una «atomización furiosa» de la
ciudadanía y la parálisis política (O’Donnell 1993).

La experiencia del desarrollo global a lo largo del último cuarto del
siglo XX es consistente con las expectativas analíticas de que el monoculti-
vo institucional tendría un funcionamiento pobre en la práctica. Si el mo-
nocultivo fuera una estrategia efectiva para el desarrollo, podríamos esperar
tasas de crecimiento acelerado en el Sur durante las dos últimas décadas
en las que se han verificado esfuerzos intensos por impulsarlo. En lugar de
eso, en estos últimos veinte años hemos sido testigos de una disminución
de las tasas de crecimiento entre los supuestos beneficiarios de este proce-
so en el Sur, tanto en términos relativos al compararlas con las tasas de
crecimiento de los países ricos del Norte como absolutos. Por ejemplo,
Easterly (2001a, 211) encuentra que cuando los países del Sur se contem-
plan en conjunto, se hace evidente una «desaceleración en el crecimiento
del ingreso per cápita de los países en desarrollo, que pasa del 2,5% entre
1960 y 1979 a prácticamente cero en el periodo 1980-1998». Ni siquiera
parecen verificarse consistentemente en la práctica algunos de los efectos
específicos positivos que podrían esperarse del monocultivo. Por ejemplo,
la emulación de las instituciones de los países avanzados no es necesaria-
mente la forma más efectiva de hacer que los contextos locales sean más
hospitalarios para los inversores de los países ricos8.
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Los ejemplos concretos de la falta de eficacia del monocultivo más ob-
vios son los que se refieren a la condicionalidad* que se impone a las es-
tructuras de gobierno por las instituciones financieras internacionales (IFI)
para la concesión y renovación de préstamos. Usualmente, esa
condicionalidad no «engancha» y a menudo fracasa en producir los resulta-
dos esperados, aun cuando se adopten las medidas propuestas9. Argentina,
el «hijo modelo», como recompensa por su aceptación plena de la
condicionalidad, consiguió transformarse en un caso dramático de fracaso.
La reestructuración institucional en Rusia posterior a 1989 proporcionó tal
vez el mayor ejemplo de los defectos del monocultivo institucional. Parale-
lamente, los protagonistas estrella en términos de inmenso crecimiento
económico en los últimos diez años, como por ejemplo China, Vietnam y
Malasia, nos muestran patrones institucionales que son vergonzantemente
híbridos cuando se comparan con el ideal del monocultivo10.

El fracaso en ofrecer un crecimiento acelerado de los ingresos reales es
sólo el comienzo de los problemas con el monocultivo. Los modelos
angloestadounidenses de instituciones públicas tienden a ignorar el sumi-
nistro de bienes públicos y enfatizan la provisión de incentivos individuales
por encima de los resultados distributivos. Si los objetivos son mejorar las
instituciones de salud pública o corregir los prejuicios contra la inversión
en escuelas primarias dentro de los sistemas de educación, no hay ninguna
razón que permita asumir la superioridad de los modelos institucionales
angloestadounidenses. Los resultados desalentadores con respecto al cre-
cimiento del ingreso, que se supone sería la variable más favorable a la
práctica del monocultivo, indican que una evaluación más amplia sería to-
davía más negativa. Los defectos conspicuos del monocultivo hacen surgir
la pregunta por las alternativas. Si el monocultivo no es una buena solu-
ción para las trampas institucionales que hacen persistir los equilibrios
inestables de la economía, ¿qué otras estrategias deberían explorarse?
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Dani Rodrik (1999a, 19) propone la alternativa obvia frente al monocul-
tivo, defendiendo que «puede ser útil pensar que las instituciones políticas
participativas son metainstituciones que extraen y agregan el conocimien-
to local y ayudan así a construir mejores instituciones». Rodrik voltea las
propias premisas del monocultivo institucional y presenta una crítica adi-
cional: la imposición externa de patrones institucionales socava el trabajo
más esencial de desarrollar instituciones que permitan opciones sociales
efectivas, y reduce la posibilidad de que las sociedades lleguen a desarro-
llar la capacidad de «construir instituciones mejores» de otro tipo. La idea
de Rodrik de comenzar a partir de las políticas (y más específicamente, de
las opciones políticas) que surgen del repertorio completo de instituciones
globales es un cambio fundamental frente a la idea de que hay «un único
camino institucional óptimo» que puede imponerse tecnocráticamente por
las elites globales de las naciones del Sur global. Este reto encuentra un
apoyo intelectual vigoroso en el trabajo de Amartya Sen sobre opciones
sociales y desarrollo11.

El argumento de Sen le da una prioridad fundamental a las «institucio-
nes políticas participativas» y comienza con la premisa de que las institu-
ciones donde se adoptan decisiones «profundamente democráticas»,
construidas mediante la discusión pública y el intercambio de ideas, infor-
mación y opinión, ofrecen la única forma de definir adecuadamente los
fines deseables en relación con el desarrollo12. Igual de importante es que
esas instituciones ofrezcan la oportunidad de ejercitar una de las más va-
liosas capacidades que existen: la capacidad de elegir. Como nos explica
Sen (1999a, 291), los «procesos de participación tienen que entenderse como
partes constitutivas de los fines del desarrollo en sí». Mientras que recono-
ce que «la búsqueda democrática del acuerdo o del consenso puede ser
extremadamente confusa y muchos tecnócratas están ya suficientemente
disgustados por su propia confusión, lo que les lleva a anhelar alguna fór-
mula maravillosa que simplemente les dé soluciones hechas “correctas”»,
Sen afirma su convicción de que hay que rechazar los atajos tecnocráticos
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porque «la cuestión de ponderar las distintas opciones corresponde a la
valoración y el juicio, no a alguna forma de tecnología impersonal» (1999a, 79).

Para aquellos que están de acuerdo con que merecen explorarse las
alternativas de Rodrik y Sen, aparecen nuevas preguntas: ¿cómo pueden
ponerse en práctica las «instituciones políticas participativas»? ¿Qué pode-
mos decir acerca de sus consecuencias probables para el desarrollo? Estas
preguntas generan a su vez una multitud de problemas teóricos interesan-
tes. También llaman la atención sobre la escasez relativa de pruebas empí-
ricas acerca de las consecuencias que tienen las instituciones para el
desarrollo, si se sobrepasan los niveles más pequeños de «comunidad» y
«proyecto».

Los esfuerzos más interesantes por introducir la discusión y el inter-
cambio dentro de los procesos de gobernabilidad pueden etiquetarse vaga-
mente como «democracia deliberativa»13. La «democracia deliberativa»14 es
un proceso de «planificación conjunta, de solución de problemas y elección
de estrategias» que involucra a los ciudadanos comunes, y en el cual «se
estructuran y elaboran estrategias y soluciones mediante la deliberación y
la planificación con los otros participantes», de tal forma que los «partici-
pantes a menudo forman o transforman sus preferencias a la luz de ese
empeño», permitiendo así que aparezcan soluciones que hubieran sido im-
posibles si solo se hubieran tenido en cuenta las preferencias iniciales. Si
fuera posible implantar este tipo de proceso deliberativo en unidades polí-
ticas lo suficientemente grandes como para tener impacto en las trayecto-
rias del desarrollo, por ejemplo, a nivel municipal o provincial, tendríamos
algo que podríamos llamar «desarrollo deliberativo».

Pensar sobre el desarrollo deliberativo nos ofrece un ángulo refrescan-
te desde el cual revisar los argumentos teóricos acerca de cómo el proceso
de decisión democrático podría afectar las estrategias para el desarrollo y
su eficacia. Los esfuerzos por explorar las posibilidades del desarrollo
deliberativo pueden construirse a partir de la experiencia con la democra-
cia electoral «superficial» y de los experimentos a menor escala con la par-
ticipación. Más importante todavía es que pueden inspirarse en el pequeño
grupo de experimentos innovadores que parecen aproximarse a lo que se
entendería por desarrollo deliberativo, y que pueden verse en la práctica
en algunos gobiernos municipales y regionales.

Una de las características más destacadas de la globalización contem-
poránea es que la democracia, en el sentido «superficial» de transferencias
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del poder político formal políticamente sancionadas, se ha convertido en la
regla hegemónica. Las naciones que no transfieren electoralmente el po-
der corren el riesgo de ser consideradas menos que miembros de pleno
derecho de la comunidad internacional. El alcance global de las normas
electorales es una tendencia alentadora desde el punto de vista del desa-
rrollo deliberativo. Las elecciones democráticas y los derechos civiles si-
guen siendo prerrequisitos fundacionales para el florecimiento de procesos
deliberativos más «densos». A medida que la democracia «superficial» se va
haciendo casi universal, se hace más plausible poder pensar sobre un in-
tento por institucionalizar algo cercano a ejercicios sociales plenos de deci-
sión.

Al mismo tiempo, la expansión general de la democracia electoral
refuerza los argumentos de Sen de que las elecciones deben complemen-
tarse con formas de deliberación donde el uso de información sea más in-
tensivo. La era en la cual la democracia electoral podía imaginarse como la
panacea para el desarrollo desapareció hace tiempo, si es que existió algu-
na vez. Cuando la participación popular en los procesos decisorios consiste
sólo en la conformidad del comportamiento ciudadano con reglas electora-
les, el resultado es lo que Yusuf y Stiglitz (2001, 249) llaman una democra-
cia «vacía». Con la disminución del porcentaje de población deseosa de
desplazarse hasta las urnas y los costosos anuncios televisivos de frases
simples y sonoras que se están convirtiendo en la principal fuente de infor-
mación para decidir a quién elegir, el proceso electoral está más cerca de
reflejar la base informativa superficial que se asocia con la imposibilidad
descrita por Arrow* que el tipo de «ejercicio social de la decisión» que de-
fiende Sen.

A medida que las transferencias electorales del poder se han converti-
do en la norma en un conjunto creciente de países, se ha hecho cada vez
más claro que la celebración de elecciones regulares y el mantenimiento
de la protección de los derechos civiles, al menos nominalmente, aún sien-
do necesarios, no son suficientes por sí solos como para producir un debate
público que incida en la ponderación de los fines para el desarrollo o en la
distribución de los recursos colectivos. En resumen, la extensión de la de-
mocracia electoral crea una base institucional normativa y formal para el
desarrollo de instituciones deliberativas, y muestra al mismo tiempo por
qué la institucionalización de las decisiones sociales no puede restringirse
a las elecciones.

N �(�  (@�( (� $7� �(� (:$��(� 7$� �:5�#�9�7��$���(7� $6$�":�6��T(00(�E� 2��
  �I>� 6�0�6���� �$:9�"0
6�:��5$ $��F$��(�7$��:5�#�9�7��$�>�M'(��(@�(0�(�M'(�0��(#�5�#�97(�0�0&'0$�@� :$��(�+��$6�/0
�(:�6 ?��6$�M'(�5( :��$�'0$���#� �9'6�/0��&'$7��(� 7$� �M'()$���#5�0�97(� (6'  �(0���$�6 ��( ��#
 $)�0$97(#�� �0�  (#':(0>� 6�:�� $7&'0�#� 6�:(0�$ �#�$#� �(�
  �I� 7�� (15 (#$0>� '0$� +( �$�( $
�(:�6 $6�$�#( %$��:5�#�97(��A
���(7�	�B

Colección En Clave de Sur. 1ª Edición: ILSA. Bogotá, Colombia, abril de 2007
Peter Evans. Instituciones y desarrollo en la era de la globalización neoliberal



����
8Z	�����

De la misma manera que, en el nivel general de análisis, el desencanto
con la democracia electoral superficial apunta hacia la necesidad de «pro-
fundizar» las instituciones democráticas, la ampliación de las experiencias
de participación en proyectos y en comunidades apoya, en un nivel más
específico, la idea de que las instituciones deliberativas pueden ser posibles
en la realidad15. Debido a que la conexión entre instituciones deliberativas
y resultados económicos es tan difícil de evaluar en los mayores niveles de
agregación, las pruebas a escala más pequeña son una forma de aumentar
la confianza hacia la idea de que una experimentación más amplia merece-
ría la pena. El reciente trabajo sobre el impacto de la participación en la
eficiencia de los proyectos del Banco Mundial es un buen ejemplo16. Según
Kanbur y Squire (2001, 215), «los expertos en desarrollo han llegado a un
consenso acerca de que la participación de los supuestos beneficiarios me-
jora el funcionamiento del proyecto». Incluso en el nivel nacional, hoy en
día las IFI sienten que la «apropiación»* de los proyectos ha demostrado ser
un factor clave en el éxito o en el fracaso de los préstamos para el ajuste
estructural (p. 215)17.

Las consecuencias de este cambio de dirección no pueden recalcarse lo
suficiente. De la «participación» en los proyectos y la «apropiación» de los
préstamos resultan posibilidades limitadas del ejercicio de deliberación
social, que ciertamente no equivalen al ejercicio de evaluación social plena
que defiende Sen. La participación dentro de las comunidades, en contras-
te con la que se da en los proyectos, tendría un alcance más amplio, pero la
duda acerca de cuánto «empoderamiento» otorgan realmente sigue estan-
do presente (Houtzager y Moore 2003). Además, tampoco estas versiones
atenuadas del ejercicio de la deliberación por los ciudadanos son necesaria-
mente bien recibidas por los reguladores. El rechazo al borrador del Infor-
me sobre desarrollo mundial 2000-2001, recurriendo parcialmente
argumento de que destacaba excesivamente la idea de empoderamiento, es
una buena prueba de ello (Wade 2001a; 2001b).

La hegemonía global sin oposición de la democracia electoral, por un
lado, y el creciente conjunto de pruebas de que otras formas de participa-
ción son efectivas para el desarrollo, por otro, se combinan para crear un
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entorno político en el cual el desarrollo deliberativo es una propuesta que
debe considerarse con seriedad. Sin embargo, para que la democracia
deliberativa pueda ser atractiva como estrategia para el desarrollo se de-
ben superar tres problemas. El primero es que las instituciones deliberativas
deben «autosostenerse socialmente», en el sentido de que los ciudadanos
ordinarios deben estar dispuestos a invertir su propio tiempo y energía en
las oportunidades para participar en los procesos de decisión que ofrecen
esas instituciones, y a proporcionar apoyo electoral a los partidos y líderes
políticos que las defienden. El segundo problema sería que las institucio-
nes deliberativas deben ser capaces de superar, si se verifican una serie de
condiciones empíricamente plausibles, el «problema de economía política»,
es decir, superar la oposición de aquellos que gozan de poder y que tienen
intereses creados en las estructuras decisorias ya existentes. Por último,
tenemos el «problema del crecimiento», es decir, que los procesos
deliberativos no deben ser económicamente tan ineficientes o tan contra-
rios a la inversión que reduzcan el crecimiento del ingreso real hasta un
punto en el que los costos superen los beneficios intrínsecos que se deriva-
rían de ellos.

Si las respuestas a los problemas de la sostenibilidad social o al proble-
ma de economía política son negativas, las estrategias deliberativas son
irrealizables. Si la respuesta al problema del crecimiento es negativa, no
es probable que las instituciones deliberativas sean atractivas para los ciu-
dadanos, ni siquiera para aquellos que valoran sus características intrínse-
cas. Ninguna de esas preguntas puede responderse afirmativamente a priori,
pero es posible, no obstante, presentar algunos argumentos teóricos e in-
cluso alguna evidencia empírica a su favor. Como se puede imaginar, el
problema del crecimiento ha sido el más cuidadosamente estudiado en los
trabajos académicos tradicionales sobre el desarrollo.

Si bien no existe ninguna lógica clara que permita predecir los efectos
sobre el crecimiento de los procesos de decisión deliberativos y ampliados,
se han ido debilitando los antiguos argumentos que defendían que la parti-
cipación era contraria al crecimiento cuando tendía sesgadamente hacia la
redistribución de recursos. El reciente trabajo empírico sugiere que las
estrategias redistributivas pueden tener, de hecho, efectos positivos sobre
el crecimiento del ingreso real. Stewart (2000, 5) observa que un numeroso
conjunto de estudios empíricos muestra que «los países con distribuciones
más equitativas del ingreso tienen una tasa de crecimiento más alta»18.
Aunque la relación general todavía se discute19, el debate le ha dado apoyo
a los argumentos que conectan las políticas igualitarias con el crecimiento,
lo cual es consistente con el enfoque de Sen. Una mayor igualdad se asocia
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con niveles generales más altos de salud, nutrición y educación, lo que a su
vez permite tener una población más productiva. En ese sentido, una dis-
tribución más igualitaria de los activos económicos (los ejemplos
paradigmáticos serían la propiedad y el crédito)20 hace que personas que
previamente eran incapaces de usar su energía e ideas debido a la falta de
los activos necesarios, se vuelvan contribuyentes productivos. En conjun-
to, los argumentos de que las estrategias igualitarias pueden mejorar el
crecimiento son tan convincentes como los argumentos de que pueden
entorpecerlo.

Si el pensamiento económico actual rechaza las antiguas ideas de que
las estrategias redistributivas son una amenaza para el crecimiento, el
trabajo reciente sobre las consecuencias económicas de la democracia elec-
toral rechaza la idea de que la democracia dificulte el crecimiento. Rodrik
(1999a, 1999b), por ejemplo, defiende que la democracia, aunque no eleva
los índices totales de crecimiento21, mejora la calidad del mismo. Concluye
que «los regímenes más participativos producen una mayor igualdad…  sin
costos para el crecimiento económico, produciendo al mismo tiempo una
mayor estabilidad y solidez en general» (1999a, 33).

La preocupación del crecimiento con la «corrupción», la «cleptocracia»
y los «Estados depredadores»22 presenta argumentos adicionales para una
relación positiva entre instituciones deliberativas efectivas y crecimiento.
Las instituciones deliberativas «elevan el nivel» de la transparencia y la
responsabilidad pública de la organización estatal. La institucionalización
de la discusión abierta y del intercambio público como una parte central
del proceso político de decisión es, casi por definición, un control sobre los
administradores públicos predatorios, cuyas políticas subvertirían en otro
caso los incentivos para la inversión, y desviarían los recursos hacia usos
improductivos. Dado que se ha demostrado que la corrupción es incontro-
lable mediante las estrategias convencionales, difícilmente puede ignorarse
la contribución potencial de las instituciones deliberativas a este problema23.
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Los efectos de las instituciones deliberativas sobre la eficiencia de la
administración pública están obviamente relacionados con su impacto en
la oferta de bienes públicos. Las asignaciones de la inversión en
infraestructuras sobre la base de criterios tecnocráticos o de la «demanda
efectiva», que pondera las preferencias a partir de la riqueza y el ingreso,
sólo son eficientes parcialmente. Al dar a los ciudadanos acceso a un con-
junto ampliado de información sobre la asignación de recursos públicos, y
proporcionar a los administradores públicos una mejor información acerca
de las preferencias ciudadanas, los procesos deliberativos deberían hacer
que las inversiones, y especialmente aquéllas en infraestructuras, fueran
más «eficientes», en el sentido de satisfacer las necesidades percibidas. Los
cambios que se producen en los incentivos individuales complementan las
ganancias en información. La participación en las decisiones sobre asigna-
ción de recursos también da a los ciudadanos un interés directo más claro
en el control del cumplimiento de esas decisiones. Una mayor capacidad
para controlar la asignación de recursos y los resultados de los gastos pú-
blicos son la otra cara de la moneda de la predisposición a efectuar mayo-
res inversiones en bienes públicos. Ambos elementos combinados deberían
ayudar a mitigar la pobre oferta de bienes colectivos, que es un obstáculo
esencial cada vez mayor para mejorar la calidad de vida de los países del Sur.

Puede que sea imposible establecer instituciones deliberativas, aunque
se demuestre que mejoran la eficiencia y estimulan el crecimiento. Las
visiones funcionalistas del institucionalismo, que asumen una evolución
fácil hacia formas institucionales «mejor adaptadas al entorno», es impro-
bable que nos lleven hacia las instituciones deliberativas24. A pesar de que
las deliberaciones públicas sean efectivas, y de que aquellos en el poder o
en situaciones de privilegio se beneficien de la mejor gobernabilidad junto
con el resto de la comunidad, gozando de una mayor estabilidad política y
de un menor costo de cumplimiento de las normas, el uso de la delibera-
ción pública lleva aparejado casi necesariamente una disminución del po-
der de las elites privadas y políticas. Al verse negativamente afectada su
capacidad para distorsionar la distribución pública de los recursos en su
propio beneficio, es probable que esas elites reaccionen a la defensiva. Como
señala Sen (1999a), los tecnócratas también pueden verse amenazados; la
imposición de patrones institucionales incrementa el poder y el prestigio
de los tecnócratas, que probablemente encontrarán que dar un mayor peso
a las deliberaciones de la gente común es frustrante, cuando no humillante.

El «problema de economía política» es probablemente el mayor impedi-
mento para la institucionalización de las instituciones deliberativas. La
deliberación puede que sea deseable debido a su impacto intrínseco sobre
las capacidades de la sociedad y a sus efectos económicos generales, pero
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aun así puede no ser políticamente factible. Siendo así, se crearía una si-
tuación del tipo descrito en la novela Trampa 22*: si la oposición de las
elites que tienen intereses creados impide realizar experimentos
deliberativos, es difícil conseguir la evidencia empírica acerca de los bene-
ficios de las instituciones deliberativas, pero sin pruebas claras de su po-
tencial de éxito, será difícil conseguir que aquellos «desconfiados, pero
honestos» se atrevan a experimentar con las formas deliberativas. Esta
situación hace todavía más valiosas las escasas experiencias duraderas que
pueden verse hoy en día.
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Para explorar en mayor detalle los mecanismos y las consecuencias del
desarrollo deliberativo usaré dos ejemplos estudiados por Fung y Wright
(2003): el proceso de «presupuesto participativo» iniciado por la ciudad de
Porto Alegre, en Brasil, que se ha convertido en un ejemplo ampliamente
citado de la democracia deliberativa en el nivel territorial municipal; y el
caso aun más conocido de Kerala, que proporciona otro ejemplo de demo-
cracia deliberativa en un estado de la India en el que viven más de treinta
millones de personas. Considerados en conjunto, estos dos casos ofrecen
una oportunidad de ver cómo los conceptos abstractos de discusión e inter-
cambio públicos pueden traducirse en institucionales concretas en la
práctica.

�#& #���$,&$�>�&!�.�A

El proceso de «presupuesto participativo» (PP) en Porto Alegre se
instauró en 1989 por la nueva administración de la ciudad, a cargo del
Partido de los Trabajadores, con el propósito de mejorar el sistema corrup-
to y clientelista de asignación de fondos públicos que había prevalecido en
la ciudad, similar al de la mayoría de las ciudades brasileñas25. Mediante la
participación de la ciudadanía en la asignación de las inversiones en
infraestructuras públicas, y especialmente de los ciudadanos más exclui-
dos tradicionalmente de la prestación de los servicios públicos, el Gobierno
municipal esperaba producir una distribución de la inversión que fuera a la
vez más eficiente y equitativa.
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Aunque ciertamente «enrevesado», el sistema parece funcionar. Es
impresionante el éxito que ha tenido a la hora de conseguir su sostenibilidad
social. El sistema requiere una inversión sustancial de tiempo por parte de
los ciudadanos a lo largo de un ciclo anual de deliberaciones, que comienza
en las dieciséis Asambleas Regionales que discuten los resultados del año
anterior y eligen sus delegados, que se reúnen luego semanalmente o cada
dos semanas, para preparar a su vez una segunda ronda de Asambleas
Regionales. Esta segunda ronda de asambleas decide acerca de las priori-
dades de gasto anuales, y elige un número más pequeño de delegados que
asisten al Consejo Municipal de Presupuesto. Estos delegados se reúnen
cada quince días con los representantes de la administración municipal
para determinar finalmente las partidas del presupuesto de la ciudad
(Baiocchi 2003b, 52-54). La participación en el proceso presupuestal, lejos
de declinar con el transcurso del tiempo, ha crecido. A los aumentos espec-
taculares de los primeros años de funcionamiento del programa les han
seguido aumentos graduales de la participación en los siguientes.

El sistema ha tenido también un efecto positivo no pretendido sobre la
«capacidad» de los ciudadanos. Baiocchi (2003, 63) señala que, como resul-
tado de la participación, los ciudadanos ordinarios no sólo «adquieren com-
petencias específicas en relación con el presupuesto, sino también habilidades
para el debate y la movilización de recursos para fines colectivos». Además,
un entorno político más participativo ha hecho que los ciudadanos perciban
como valiosas otras clases de acción colectiva: el número de asociaciones
de vecinos se ha triplicado desde que comenzó el programa y las cooperati-
vas de vivienda se han multiplicado por cinco. El presupuesto participativo
también ha demostrado ser políticamente carismático en términos electo-
rales. Si dejamos a un lado el hecho de que el Partido de los Trabajadores,
que inició las reformas, ganó las elecciones en cuatro periodos electorales
consecutivos –un hecho sin precedentes en Brasil–, lo cierto es que la ban-
dera del presupuesto participativo ha sido enarbolada por otros municipios
y por el propio Estado (Schneider y Goldfrank 2001; Baiocchi 2003a).

El experimento de Porto Alegre confirma algunos de los efectos econó-
micos esperados del desarrollo deliberativo. El control popular más efecti-
vo sobre la asignación del gasto público produjo, al menos inicialmente,
una mayor disposición de los ciudadanos a invertir en bienes colectivos. En
las administraciones anteriores de la ciudad, los gastos de personal absor-
bían prácticamente todo el presupuesto y sólo el 2% del presupuesto muni-
cipal se encontraba disponible para inversión. Después de cinco años de
existencia del sistema deliberativo, un aumento inicial de los impuestos
junto con un incremento en la eficiencia permitió que ese porcentaje pasa-
se al 20% (Baiocchi 2003, 55-56). En consecuencia, la infraestructura públi-
ca esencial se ha expandido enormemente. Durante la década que lleva
funcionando el sistema, la cobertura de alcantarillado se ha duplicado, y de
menos de la mitad de las viviendas, ha pasado a ser del 98%; el acceso al
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agua potable pasó de menos de la mitad de las viviendas al 98% de las
mismas. El número de escuelas también se ha duplicado. El sistema de
transporte colectivo de la ciudad ha obtenido varios premios por su eficien-
cia. Mientras que Porto Alegre no puede vanagloriarse de tener tasas de
crecimiento mucho más altas que las del resto de Brasil, la ciudad parece
haber crecido a una tasa comparable, apoyando la hipótesis básica de que
las instituciones deliberativas proporcionan servicios públicos para más
gente y tienen efectos neutrales sobre el crecimiento.

U$&!�!�>�%".!A

El estado de Kerala en la India presenta una dinámica análoga a la del
caso anterior, pero en una escala mayor y a lo largo de un periodo de tiem-
po más largo26. La competencia infatigable entre partidos políticos, los al-
tos niveles de participación en los sindicatos y otras organizaciones de la
sociedad civil, y una historia épica de movilización popular (que abarca
desde los años treinta hasta los setenta) para garantizar la reforma agra-
ria, han llevado a que los observadores contemporáneos se maravillen ante
la «gigantesca densidad de organizaciones civiles y el vigor de la vida
asociativa» que muestra la región de Kerala (Heller 2000, 497). Reciente-
mente, Kerala inició una «Campaña por la descentralización democrática»
que le ha dado a los consejos municipales (panchayats) el control sobre la
asignación de más del 40% del presupuesto público del estado. Este último
logro es aún más sorprendente porque no era favorable a los intereses,
definidos de manera simplista, ni de los funcionarios del estado, ni de los
grandes sindicatos del sector público que constituyen la base más impor-
tante del partido político que impulsaba los cambios (Isaac y Franke 2000;
Isaac y Heller 2003). La descentralización democrática ha privado de fuen-
tes importantes de poder y patronazgo a los grupos más poderosos, mos-
trándonos que el problema de la economía política no siempre es insuperable.

En Kerala, la larga tradición de intensa participación popular en los
procesos de decisión política también ha dado frutos para el desarrollo (al
menos en los términos de Sen cuando habla de «capacidades»), producien-
do un nivel de desarrollo humano comparable al de Estados-nación que
superan en muchas veces su nivel de ingreso per cápita. Los niveles de
alfabetización en Kerala son del 90%, frente al 50% del resto de la India, y
están cercanos a los de Corea del Sur, que tiene un ingreso treinta veces
superior (Heller 1999, 8). Sen (1999a, 22-23) observa que si consideramos
el estar vivos como la capacidad más básica, entonces la situación de los
ciudadanos de Kerala es mejor que la de los afroamericanos que viven en
Estados Unidos, puesto que la expectativa de vida de los habitantes de
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Kerala es mayor. Todos esos logros dependen de un suministro inusualmente
efectivo de servicios públicos, como educación básica y servicios de salud,
que a su vez depende considerablemente del extraordinariamente alto ni-
vel de participación popular en el proceso de gobierno.

Algunos críticos27 han argumentado que, a pesar de estos logros, Kerala
sigue mostrando los efectos negativos que tiene para el crecimiento la par-
ticipación popular intensiva. Es cierto que a finales de los setenta y co-
mienzo de los ochenta las tasas de crecimiento de Kerala estaban por debajo
de las tasas de crecimiento de la India, que ya de por sí eran mediocres. La
evolución del crecimiento en Kerala a finales de los ochenta y durante los
noventa, sin embargo, se mantuvo en línea con la muy respetable tasa de
crecimiento general de la India durante ese periodo. Por ejemplo, en el
periodo 1985-1993, el producto de las manufacturas creció un 5,9% en Kerala
y un 5,5% en toda la India (Heller 1999, 211). Igualmente, los niveles de
inversión generales a finales de los noventa fueron ligeramente superiores
en Kerala que para el promedio en la India (Heller 1999, 233). Estos resul-
tados sitúan a Kerala en la categoría de «neutralidad frente al crecimiento
de las formas políticas».
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¿Cuáles son las implicaciones que tienen estos casos para las pregun-
tas fundamentales acerca de la evaluación general del desarrollo
deliberativo, que se han presentado anteriormente en este artículo? La
evidencia que ofrecen en relación con la cuestión de la sostenibilidad social
es la más clara, pero también arrojan claridad sobre los problemas de la
economía política y el crecimiento. También ayudan a dilucidar cuál es el
carácter organizativo y político de las instituciones deliberativas.

La respuesta a la pregunta de si los ciudadanos que no son parte de las
elites se comprometerían lo suficiente como para permitir que funcionase
correctamente la deliberación pública es positiva. Los casos muestran que
a pesar de requerirse una mayor inversión de tiempo y energía del ciuda-
dano, los sistemas deliberativos no se ven necesariamente perjudicados
por la apatía que plaga la democracia formal. Cuando los resultados de los
sistemas de deliberación se reflejan en la práctica en resultados reales, los
ciudadanos comunes toleran la confusión del sistema e invierten el tiempo
y la energía que se requiere para que funcionen. En lugar de efectuar la
elección «racional» determinada por la creencia de que su contribución in-
dividual tendrá poco impacto en el resultado final y que, por tanto, no
compensará el costo del tiempo perdido, los ciudadanos ordinarios parecen
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estar de acuerdo con Sen en que la capacidad de escoger es una forma
intrínsecamente valiosa y satisfactoria de organización humana28.

 Estos casos, además de proporcionarnos una respuesta positiva a la
cuestión de la sostenibilidad, ofrecen también algunas respuestas valiosas
acerca de cómo puede superarse el problema de la economía política. Ante
todo, dejan claro que la participación social efectiva exige un contexto sóli-
do de instituciones formales. Confirman la afirmación de Houtzager y Moore
(2003) de que «las acciones descentralizadas y no coordinadas de la socie-
dad civil» son insuficientes para la aparición o el mantenimiento de las
instituciones deliberativas. En ambos casos, las estructuras organizativas
formales de la política, como son las administraciones estatales y los parti-
dos políticos, tienen una participación esencial en el proceso.

Los tecnócratas de elite pueden ser potencialmente enemigos de las
instituciones deliberativas, pero para que la deliberación sea posible es un
elemento fundamental la existencia de una organización administrativa
pública que tenga la capacidad necesaria para proporcionar la información
requerida y pueda poner en funcionamiento las decisiones que resultan del
proceso de decisión29. Kerala y Porto Alegre, aunque no están libres de
corrupción, gozan de administraciones públicas con organizaciones robus-
tas y competentes, si se usan los estándares propios del Sur Global. Sin esa
infraestructura administrativa inicial, habría sido muy difícil que la políti-
ca deliberativa hubiera tenido éxito.

La institucionalización de los procesos deliberativos se encuentra liga-
da muy de cerca a la dinámica de la competencia entre partidos. Tanto en
Kerala como en Porto Alegre, el empuje hacia los procesos deliberativos
fue impulsado por partidos de izquierda con ideologías marxistas, a los que
un contexto nacional más general de competencia electoral y de derechos
civiles les había permitido concentrarse en estrategias de movilización po-
pular (podemos decir que se habían visto obligados a ello). Para estos par-
tidos, comprometer a sus bases políticas con un proyecto real de gobernanza
tiene sentido como estrategia política. Sin el empuje de la competencia
electoral, es improbable que alguna vez se hubieran llegado a dar estos
experimentos deliberativos.

Estos casos parecen indicarnos que existe un grupo reducido de elites
políticas que tienen un interés positivo en las instituciones deliberativas;
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élites cuyo «capital político» se traduce en su capacidad de movilización y
cuyos votantes son las clases media y trabajadora pobre, que estiman que
el establecimiento de instituciones deliberativas es un proyecto político
interesante. El poder que se pierde a causa de que la mayor transparencia
que introduce la democracia deliberativa disminuye la posibilidad de usar
las obras públicas como forma de recompensa clientelista. Sin embargo,
esa pérdida queda ampliamente compensada por el poder y la legitimidad
que se gana con la mayor capacidad de suministrar bienes públicos, en
general, y por la mayor participación de los votantes en el proceso político.
Esta lógica subraya una vez más la importancia que tiene que se cumplan
con firmeza las reglas electorales y las libertades civiles para poder esta-
blecer instituciones deliberativas. Un «campo de juego electoral» que
maximice los beneficios de la movilización pacífica ofrece fuertes incenti-
vos a las elites políticas para que se exploren las opciones deliberativas.

Las elites administrativas pueden ser también partidarias en potencia
de las instituciones deliberativas. Una información más precisa sobre dón-
de se encuentran las necesidades reales, y un control más efectivo de la
asignación y el suministro de bienes públicos, mejorarían el desempeño
administrativo, la legitimidad y la eventual disposición a invertir en la
organización administrativa. Estas mejoras, a su vez, compensan las nue-
vas restricciones impuestas a los privilegios tecnocráticos de los adminis-
tradores competentes. El problema de las elites privadas y de los partidos
que las representan persiste30 pero, a pesar de ello, el antagonismo proba-
blemente no será uniforme. Pueden llegar a sumarse al proyecto las elites
privadas que tienen perspectivas a largo plazo y valoran el potencial de
desarrollo que surge de una buena gobernabilidad y de la inversión en
bienes públicos, siempre y cuando se las pueda persuadir de que abando-
nen los presupuestos ideológicos convencionales acerca de la «irracionali-
dad económica» de las instituciones deliberativas.

Todos estos cambios tienen consecuencias para el problema del creci-
miento. Un suministro más eficiente y amplio de los servicios básicos vita-
les, como educación, servicios de salud e infraestructura pública, es bueno
para el crecimiento a largo plazo, como también lo es la reducción de la
corrupción y la violencia. Las instituciones deliberativas producen muchas
de las características normalmente asociadas con un «atmósfera buena para
la inversión». La cuestión es si la hostilidad ideológica de las elites priva-
das reducirá las inversiones productivas locales en tal grado que termine
compensando negativamente los efectos positivos de la mejor infraestruc-
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tura y gobernabilidad31. Los casos de Porto Alegre y Kerala sugieren que la
mejor hipótesis continúa siendo que el desarrollo deliberativo es neutro
para el crecimiento económico, como también lo es la democracia formal.

Si la hipótesis de la neutralidad frente al crecimiento es correcta, los
detractores del desarrollo deliberativo siempre podrán señalar que los re-
gímenes autoritarios crecen más deprisa que los deliberativos, y defender
que el incremento de las capacidades que hicieron posible el éxito material
de esos regímenes puede compensar la pérdida de oportunidades de delibe-
ración de los ciudadanos. Esos análisis no valoran la cuestión básica de que
es prerrogativa de los ciudadanos de esos países decidir qué capacidades
valoran en mayor grado. También ignoran otro aspecto básico: ni las demo-
cracias superficiales, ni los regímenes autoritarios, garantizan un creci-
miento mayor. Los datos de Easterly (2001a, 211) para el periodo 1980-1998
indican, de hecho, que la «expectativa racional» para cualquier país escogi-
do al azar del Sur es la de crecimiento cero. En estas circunstancias, es
atrayente la opción de las instituciones deliberativas, neutrales en sus efec-
tos en el crecimiento, pero que permiten la deliberación y un suministro
más efectivo de bienes colectivos.

Los beneficios potenciales del desarrollo deliberativo no se encuentran
disponibles para cualquier región o ciudad que estime interesante esa polí-
tica. No deberían subestimarse la inversión en participación política y en
construcción institucional que se requieren para embarcarse en experi-
mentos exitosos de democracia deliberativa. Sin embargo, lo que demues-
tran Kerala y Porto Alegre es que el desarrollo deliberativo no es sólo un
imperativo teórico y filosófico, como sugiere Sen, sino una posibilidad real.

(O�����O�����(
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La pregunta inicial a partir de la cual se desarrolló el argumento que
se ha presentado en estas páginas fue por qué el nuevo énfasis de la teoría
del desarrollo en las instituciones ha tenido un impacto positivo tan peque-
ño en la evolución del desarrollo en el Sur Global. He recalcado una de las
respuestas a ese enigma: la concreción de las ideas básicas del
institucionalismo ocurrió mediante el «camino del menor esfuerzo analíti-
co», que asumió que ya sabíamos cuáles eran las instituciones que se nece-
sitaban. Las elites tradicionalmente beneficiarias del desarrollo asumieron
las versiones irreflexivas e idealistas de un subconjunto concreto de insti-
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tuciones supuestamente angloestadounidenses como la «única vía óptima».
El uso de modelos tecnocráticamente diseñados, respaldados por una pre-
sión global económica y política para imponerlos, produjo la estrategia del
monocultivo institucional, cuyas desventajas son evidentes en nuestros días.

La respuesta obvia frente a los deprimentes resultados del monoculti-
vo institucional es facilitar (o al menos no suprimir) la construcción de
instituciones locales que permitan a la sociedad escoger sus fines. El énfa-
sis de Sen en las capacidades como el punto desarrollo ofrece un punto de
llegada para el fuerte apoyo teórico a esta opción, al hacer de las institucio-
nes deliberativas medios ineludibles para orientar los esfuerzos hacia el
desarrollo, y también al considerarlas intrínsecamente un bien fundamen-
tal. La perspectiva de Sen concuerda con la advertencia de Rodrik (1999) de
que deberíamos reconocer las «instituciones políticas participativas como
metainstituciones», es decir, como herramientas esenciales para la mejora
de la calidad de otras instituciones.

Este capítulo ha explorado las posibilidades que tendría una variación
sobre esta hipótesis básica de las «opciones locales», estudiando la viabili-
dad que tendría el desarrollo deliberativo como forma para «hacer más
densas» aquellas instituciones en las que la sociedad elige por sí misma
cuáles son sus objetivos, y situando las instituciones políticas participativas
en el centro de la transformación de la gobernanza. Una serie larga de
argumentos teóricos y de pruebas empíricas sobre los efectos que tiene la
asignación de recursos, la participación y la inversión en las capacidades de
los ciudadanos sugiere que la hipótesis del desarrollo deliberativo tendría
futuro. Los dos casos relatados aquí refuerzan la propuesta, al sugerir que
las estrategias deliberativas mejoran la gobernanza, incrementan la oferta
de bienes colectivos básicos y son intrínsecamente satisfactorias para los
ciudadanos que participan en ellas, permaneciendo «neutrales frente al
crecimiento», al menos en lo que se refiere a la evolución del crecimiento
promedio (que es, sin duda, lamentable) en el Sur Global.

Los escépticos argumentarán que la estrategia del desarrollo deliberativo
tiene sus propias desventajas. Presentarán dos críticas diferenciadas. En
la primera, vaticinarán el peligro de que emerja una nueva forma de mo-
nocultivo institucional, en la que los países pobres serían presionados para
que adoptasen los adornos superficiales de las instituciones deliberativas
como la próxima «moda» para las instituciones modernas32. Varios factores
hacen que ese resultado irónico sea improbable. Para las elites económicas
y políticas que buscan «un decorado institucional», la opción de asignar la
inversión pública mediante la deliberación difiere drásticamente de los «de-
rechos de propiedad» o de los «principios generalmente aceptados de la
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contabilidad». Es una opción que disminuye el poder de la elite, exige un
compromisio a los que no forman parte de ella y eleva las expectativas
políticas de estos últimos. En pocas palabras, el aspecto positivo del proble-
ma de economía política que plantea el desarrollo deliberativo es que hace
que su adopción sea improbable a menos que nazca de un apoyo político
real a nivel local. De hecho, lo máximo que podrá obtener el movimiento
global a favor del desarrollo deliberativo es una nivelación parcial del cam-
po de juego de la política local, mediante una ligera disminución del prejui-
cio contra el establecimiento de soluciones deliberativas.

El reverso de la crítica anterior que podría invocarse contra el desarro-
llo deliberativo es que éste, al privilegiar los procesos decisorios locales,
fomentará estrategias de desarrollo regresivas y localistas que ignorarán
los beneficios genuinos de los préstamos institucionales y de los vínculos
económicos con los países industrializados. Aunque ello es una posibilidad,
un argumento igual de plausible sería que el desarrollo de las instituciones
deliberativas locales haría que el préstamo fuera más efectivo. Si se privi-
legia el desarrollo de las capacidades locales para adoptar decisiones, se
pueden producir ganancias derivadas de una apropiación mayor y una me-
jor explotación del conocimiento local, creándose así una mayor armonía
con las instituciones locales existentes. Las propias IFI reconocen que es
quijotesco intentar imponer patrones importados sin preocuparse acerca
del nivel de «apropiación local». La incorporación del proceso de préstamo
institucional a una matriz general de desarrollo deliberativo debería con-
ducir hacia préstamos seleccionados de manera más cuidadosa, a un me-
nor desperdicio de recursos en transplantes fallidos y, por tanto, a préstamos
más exitosos.

Una variante de la crítica de las «desventajas del localismo» sería que
el desarrollo deliberativo puede debilitar políticas básicas diseñadas para la
sostenibilidad de las inversiones en activos productivos. Para que esa críti-
ca fuera plausible debería poder descartarse casi totalmente el poder del
contexto global en el que necesariamente se produce la deliberación local.
Hasta en las regiones más aisladas y provincianas de la economía política
global contemporánea se ha asumido la concepción de que el crecimiento
depende de ofrecer incentivos adecuados a los inversionistas privados. Si la
difusión hegemónica de esta visión del «sentido común» fuera insuficiente,
se podría contar con que el poder económico y político persistente de las
elites locales, que tienen un interés directo en las políticas que protegen
los rendimientos del capital, aseguraría que se le siguiera prestando aten-
ción a la inversión, especialmente en un sistema político democrático.

La preocupación por las posibles desventajas no debería oscurecer el
potencial del desarrollo deliberativo. El espacio intelectual e ideológico en
el que ocurren estas luchas acerca de las estrategias para el desarrollo
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necesita estar más equilibrado. Los actores locales interesados en la ins-
tauración de un desarrollo deliberativo no deberían ser expulsados del de-
bate mediante afirmaciones como que la teoría económica predice que las
instituciones deliberativas tienen consecuencias negativas para el desarro-
llo cuando, si acaso, lo que es cierto es lo contrario. Igualmente, si las
«elites a cargo del desarrollo» reflexionaran acerca de la conclusión de
William Easterly (2001b) de que «lo mejor que puede hacer la comunidad
de donantes internacionales es apoyar el cambio genuino en las pocas y
preciosas ocasiones en las que ocurre», estarían más dispuestas a conside-
rar los casos de desarrollo deliberativo como expresiones de las «ocasiones
preciosas de cambio genuino» que necesitan protegerse.
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