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|l. PREFACIO
EL DESARROLLO ECONOMICO EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI

José Antonio Ocampo (editor)

Este 1ibro recoge las ponencias presentadas en un seminario internacional realizado
por la Cepal para conmemorar el centenario del nacimiento de don Raul Prebisch.
Como lo hubiera deseado este gran pensador latinoamericano. la mirada no se enfo-
ca tanto hacia el pasado como al analisis de la realidad actual de América Latina y su
futuro. De ahi el titulo de la obra, El desarrollo economico en los albores del siglo
XXI.

La introduccion y el homenaje con que se abre la obra muestran la actualidad de
algunas ideas centrales de este pensador: la necesidad de corregir los problemas que
genera una globalizacién asimétrica, los retos del desarrollo interno —o, quiza mejor,
enddgeno— en una era caracterizada por la orientacion de las economias latinoameri-
canas hacia el exterior, y las oportunidades que brinda la integracién econdmica para
el desarrollo regional.

La primera parte del libro presenta tres reflexiones de cardcter histérico sobre el
papel de las instituciones en el desarrollo histérico de América Latina, la validez de
los andlisis de vulnerabilidad externa de Prebisch para entender los problemas actua-
les de América Latina y el papel que ha jugado histéricamente la intervencion del
Estado en el desarrollo de nuevos sectores productivos, en los paises industrializados
o de reciente industrializacion.

La segunda parte analiza las restricciones macroeconémicas al desarrollo latino-
americano. Dos de los capitulos de esta seccién concentran su atencién en el proble-
ma central que ha aquejado a América Latina desde mediados de los afios ochenta: la
dependencia de un financiamiento externo altamente inestable. Los otros dos toman
una perspectiva mas amplia, explorando las dimensiones institucionales, producti-
vas y distributivas del desarrollo.

La tercera parte enfoca su atencion sobre la dindmica de las estructuras producti-
vas. Los dos primeros ensayos analizan los problemas asociados con las asimetrias
de desarrollo tecnolégico que caracterizan a la economia mundial y la forma como el
proceso de reformas estructurales ha afectado —y, en algunos casos, profundizado—
la brecha tecnolégica que afecta a América Latina. Los otros dos ofrecen un contras-
te interesante entre dos experiencias recientes de industrializacion, una asiatica (la
provincia china de Taiwan) y otra latinoamericana (Brasil).
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La cuarta y ultima parte de la obra considera los retos sociales de América Latina,
los cambiantes paradigmas de proteccion social, que han dado lugar a importantes
innovaciones en este terreno en las Gltimas décadas y la forma como la politica
estatal puede contribuir a enfrentar los endémicos problemas de pobreza y de-
sigualdad social.

Estamos seguros de que estas contribuciones enriquecerdn el debate latinoameri-
cano en un momento particularmente critico de nuestra historia econémica, cuando
se ha hecho evidente a través de una crisis prolongada, de mas de media década, que
las reformas de mercado han dejado un déficit considerable, no sélo social sino tam-
bién econdmico.

José Antonio Ocampo

Secretario General Adjunto de Asuntos Econémicos
y Sociales de las Naciones Unidas,

ex Secretario Ejecutivo de la Cepal



Il. INTRODUCCION
RAUL PREBISCH Y LA AGENDA DEL DESARROLLO
EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI

José Antonio Ocampo™

E) centenario del nacimiento de Ral Prebisch constituye una invaluable oportuni-
dad para retomar las ideas de este gran latinoamericano, uno de los pensadores del
mundo en desarrollo que mds influencia ha tenido en los debates econémicos mun-
diales. Sus ideas han sido objeto de severas criticas, muchas de ellas referidas, sin
embargo, a caricaturas de su pensamiento o a las distorsiones que experimentd en la
practica, mds que a su obra intelectual. La descontextualizacién historica de sus
formulaciones ha sido igualmente una constante, atn por parte de algunos de sus
seguidores. Debe recordarse. en particular, que muchas de ellas surgieron del colap-
so del sistema comercial y financiero internacional durante los afios treinta, cuya
reconstruccién apenas se iniciaba en los momentos en que publicé sus trabajos mas
influyentes (Prebisch, 1949. 1950 y 1952).

Este ensayo intenta mostrar la vigencia de algunas de las ideas esenciales del
pensamiento de Prebisch, y las reformula en funcidn de los planteamientos mas re-
cientes de la Cepal y de las contribuciones de otras escuelas econdmicas.

|. TRES EJES CENTRALES DEL PENSAMIENTO DE PREBISCH

“La propagacion universal del progreso técnico desde los patses originarios al resto
del mundo ha sido relativamente lenta e irregular” (Prebisch, 1950, p. 1). Esta afir-
macion, con la que se inicia la que es quizd su obra mds conocida, tiene dos
implicaciones metodoldgicas fundamentales. La primera es el reconocimiento del
papel clave que tiene el progreso técnico en el crecimiento econdmico y. por ende,
para los paises en desarrollo. los canales a través de los cuales dicho progreso se
transmite desde los “paises originarios™: la demanda derivada de materias primas; la
transferencia de tecnologia como tal, incluida aquella incorporada en equipos pro-

Sceretario General Adjunto de las Naciones Unidas para Asuntos Econdmicos y Sociales. Documento presentado
en el seminario “La teoria del desarrotlo en los albores del siglo xx1™. organizado por la Cepal para conmemorar
el centenario de nacimiento de Radl Prebisch. [l autor agradece a Oscar Altimir, Marfa Elisa Bernal, Maria
Angclu Parra y Rosemary Thorp los comentarios a una version previa de este documento.
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ductivos; el traslado a paises en desarrollo de ramas productivas “maduras” en los
paises industrializados; y la participacion de los paises en desarrollo en sectores de
dinamismo tecnolégico. La segunda es la incapacidad de analizar la dindmica de los
paises en vias de desarrollo independientemente de su posicion dentro de la econo-
mia mundial. Sus procesos de desarrollo son, por tanto, cualitativamente diferentes a
los de las naciones mas avanzadas. Esto implica que no hay “etapas de desarrolio”
uniformes, que el “desarrollo tardio” —el “capitalismo periférico”, para emplear su
propia terminologia—- tiene una dindmica diferente al de las naciones que experimen-
taron un desarrollo mas temprano y se transformaron en el “centro” de la economia
mundial’.

Tras esta vision subyace la idea de un sistema econdmico mundial inherentemente
jerarquizado, “‘centro-periferia”, o “Norte-Sur”, si se prefiere la terminologia que se
popularizé en los debates de la década de 1970. La esencia de esta vision es el énfa-
sis en las asimetrias basicas que caracterizan la economia mundial, y su persistencia
a lo largo del tiempo, que contrastan con la concepcién de la economia mundial
como un contexto de relacion entre pares, como un “campo de juego nivelado”, para
utilizar un concepto que se ha popularizado en los tltimos afios. En términos de las
controversias recientes sobre crecimiento econdémico, esta vision alternativa de la
economia mundial implica que las asimetrias que la caracterizan tienden a generar
“divergencia” en los niveles de desarrollo, o al menos constituyen un fuerte obstacu-
lo ala “convergencia” que suponen las teorias ortodoxas de crecimiento econdmico”.

Estas asimetrias se reflejan, en primer lugar, en las estructuras productivas. De
acuerdo con una formulacién muy cercana al pensamiento de Prebisch, “en contraste
con la estructura productiva de la periferia, especializada y heterogénea, la de los
centros se caracteriza por ser diversificada y homogénea” (Rodriguez, 2001, p. 105).
Dado que el cambio técnico se origina en los paises del centro y ellos ostentan,
ademds, una mayor capacidad de consumo, tienden a concentrar en cada momento
las ramas de produccion més dindmicas a nivel mundial. Esto genera, en la vision de
Prebisch, una tendencia a la especializacion de los paises industrializados en pro-
ductos de alta elasticidad-ingreso y de los de la periferia en aquéllos de baja
elasticidad-ingreso (materias primas y, crecientemente, manufacturas en sus etapas
maduras), que se refleja, a su vez, en una tendencia a la divergencia en los ritmos de
crecimiento y/o a la aparicion de problemas de balanza de pagos en los segundos, es
decir, a una “brecha” o “estrangulamiento” externo. Estos problemas son particular-

1. La visiébn mas acabada de estos puntos de vista se encuentra, sin duda, en Furtado (1961).

2. En esta formulacién hacemos caso omiso de la controversia sobre los términos de intercambio, que ha recibido
excesiva atencion en los andlisis de la obra de Prebisch. La atencién se concentra, por tanto, en la divergencia de
los niveles de desarrollo o, en términos de la controversia mencionada, en el papel que juega el deterioro de los
términos de intercambio factoriales. Véase, sobre este tema, Ocampo (1991).
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mente severos durante los periodos de crisis, reflejando la alta vulnerabilidad ciclica
de los paises en vias de desarrollo frente a los choques provenientes del centro de la
economia mundial.

En la vision de Prebisch, la superacién de las asimetrias bdsicas del sistema inter-
nacional exige no sélo un cambio en la estructura econémica internacional, sino
también un esfuerzo por transformar las estructuras de los paises periféricos, un
“desarrollo desde dentro”, para utilizar la terminologia original de Prebisch, rescata-
da por Sunkel (1991). En términos de los debates mas recientes, este “desarrollo
desde dentro” es esencial porque la acumulacién de capital humano y de capacida-
des tecnoldgicas propias (“capital conocimiento™) y el desarrollo institucional son
procesos esencialmente enddgenos. De ahi la importancia decisiva de “programar el
desarrollo”, término empleado en las primeras etapas de la Cepal y, en general, de
disenar estrategias estatales explicitas dirigidas a transformar las estructuras inter-
nas, para romper los obsticulos al desarrollo y permitir nuevas formas de integracion
a la economia mundial.

La industrializacion fue vista inicialmente como la principal via de transforma-
ci6n de la estructura productiva —de ““difusion del progreso técnico”- y la sustitucion
de importaciones como su principal instrumento. Esta vision correspondia a las ca-
racteristicas del momento histérico en el cual estas visiones fueron formuladas: la
ausencia de un mercado dindmico de manufacturas a nivel internacional®; la forma
“empirica” como habia surgido la estrategia de sustitucion de importaciones, como
respuesta al colapso de la economia internacional en los afios treinta; y el pasado
proteccionista que muchos pafses latinoamericanos habian compartido con Estados
Unidos y varios paises de Europa continental, ain durante la etapa de desarrollo
primario-exportador®. Las posibles ineficiencias de la sustitucion de importaciones,
particularmente en mercados altamente fragmentados, asi como la necesidad de evi-
tar que la industrializacion se hiciese a costa de la agricultura o del desarrollo
exportador, fueron evidentes para Prebisch desde sus primeros escritos en la Cepal
(Prebisch, 1949, secciones I y VI). Por este motivo, desde finales de los afios cin-
cuenta, Prebisch y la Cepal pasaron a defender un “modelo mixto™ que combinaba
la sustitucién de importaciones con la promocién de nuevas exportaciones, especial-

3. “Nose hizoen estaetapa ningtin hincapié en las exportaciones de manufacturas a los centros, dadas las condiciones
desfavorables prevalecientes en ellos v la ausencia de una infraestructura industrial adecvada para tal efecto”
(Prebisch, 1987, p. 17).

4. Sobre el proteccionismo latinoamericano durante la etapa exportadora, véase Cardenas, Ocampo y Thorp (2000a,
cap. 1). Sobre la comparacién de los aranceles latinoamericanos con los de varios paises de Europa continental y
los Estados Unidos, véase Madisson (1989, pp. 45-47).

5. Este es ¢l término que utiliza un reciente estudio de historia econémica (Cdrdenas, Ocampo y Thorp, 2000b.

cap. 1).
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mente de origen industrial®. A lo largo del tiempo, la vision de la Cepal se volvid
crecientemente pro exportadora, aunque enemiga de un desmantelamiento abrupto
de las estructuras de proteccion’.

La industrializacion en los paises periféricos implicaba, para Prebisch, un proble-
ma adicional: la industria moderna tenia una menor capacidad de absorber la mano
de obra liberada por el sector rural. Este hecho se veia agravado por la dependencia
tecnolégica, que implicaba que la “mejor practica” correspondia a patrones de uso
de mano de obra inducidos por los niveles de desarrollo de los paises industrializados.
Por una y otra via, los patrones de desarrollo se caracterizaban por una mayor “hete-
rogeneidad estructural” de los sectores productivos, para emplear el término desa-
rrollado posteriormente por Pinto (1970): mientras algunos trabajadores eran
absorbidos en los sectores de alta productividad, una proporcién, generalmente ma-
yoritaria, quedaba relegada a sectores de baja productividad. Esta alta heterogenei-
dad interna era una de las fuerzas bdasicas que presionaba en forma adversa la
distribucion del ingreso, en paises que, por lo demas, en el caso de América Latina,
habfan heredado de etapas anteriores de su desarrollo una alta desigualdad y una
elevada segmentacion social.

Dentro de la estrategia mixta de desarrollo, los procesos de integracién fueron
vistos, desde comienzos de los afios cincuenta, como elementos clave para racionali-
zar los costos de la sustitucion de importaciones, tanto aquellos asociados a la ausen-
cia de competencia como a la ineficiencia que se derivaba de la escala subdptima de
las plantas industriales. Una década mas adelante, cuando las posibilidades de expor-
tar manufacturas hacia los paises industrializados comenzé a ser evidente, se vio
igualmente como un instrumento para acumular experiencia exportadora como ante-
sala a la conquista de otros mercados. La integracion regional —los diversos procesos
subregionales, la Alalc/Aladi y el mercado comuin latinoamericano, en la propuesta
mas ambiciosa— se convirtié, de esta manera, en un elemento decisivo del “modelo
mixto” impulsado por Prebisch y la Cepal desde fines de los afios cincuenta (Cepal,

6. Esto coincide con lo que Prebisch identifica como la tercera etapa de su pensamiento (Prebisch, 1987, pp. 19-21).
Una de sus expresiones mds claras es, sin duda, Prebisch (1963).

7. Véanse, al respecto, tres versiones recientes de la historia del pensamiento de la Cepal: Bielschowsky (1998):
Cepal (1998); y Rosenthal (2001). Las razones de esta vision (que tiene ahora, fundamentalmente, un interés
histérico) estuvieron asociadas a tres consideraciones: (i) los costos de transmisién que generaria el
desmantelamiento de las estructuras de proteccion; (ii) la idea de que era posible racionalizar la estructura de
incentivos a las exportaciones para compensar los costos de la proteccién: y (iii) que existia alguna
complementariedad entre proteccion y desarrollo exportador; en particular, en presencia de economias de escala.
el mercado Jocal servia de “base” para la conquista de los mercados externos (un argumento que posteriormente
Krugman, 1990. cap. 12, denominé “sustitucion de importaciones como promocién de exportaciones™). Prebisch
y la Cepal siempre reconocieron, sin embargo, que los altos niveles de proteccion podian generar ineficiencias y
sesgos antiexportadores insalvables.
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1959). Era vista, asi, como la forma para ampliar los espacios dentro de los cuales
tenfa lugar el “desarrollo desde dentro”, para tornarlo mds eficiente.

Las asimetrias internacionales caracteristicas del sistema “centro-periferia”, la
necesidad de adoptar estrategias activas de “desarrollo desde dentro”, incluidas aque-
llas dirigidas a enfrentar los problemas especiales que genera la “heterogeneidad
estructural”, y el papel critico de la integracién regional, constituyen tres ejes centra-
les del pensamiento de Prebisch. El resto del documento muestra su relevancia en la
agenda del desarrollo de comienzos del siglo xxi.

2. LAS ASIMETRIAS INTERNACIONALES

La tendencia a la ampliacion de las desigualdades ha sido una caracteristica persis-
tente de la economia mundial durante los dos tltimos siglos. Los estudios empiricos
indican, en efecto, que la convergencia en los niveles de ingreso por habitante ha
sido un evento mds bien escaso y se ha limitado, de hecho, a los paises més
industrializados después de la Segunda Guerra Mundial y, mds especificamente, du-
rante la “edad de oro”, 1950-1973. No fue una caracteristica de los paises industria-
lizados antes de la Segunda Guerra Mundial (Madisson, 1991), ni tampoco de los
paises en desarrollo desde entonces (Ros, 2000, cap. 1). Sin embargo, han existido
episodios de rdpido crecimiento en el mundo en desarrollo.en algunos periodos:
América Latina fue. de hecho. la region de mayor crecimiento en el mundo entre las
dos guerras mundiales y algunos paises asidticos lo han sido en algunos periodos
posteriores a la Segunda Guerra Mundial —los paises petroleros del Medio Oriente,
los tigres asidticos, y China y la India. en diferentes subperiodos— (Madisson, 1995).
Sin embargo, salvo en el caso del Japon, estos procesos no han logrado una conver-
gencia con los patranes de desarrollo del mundo industrializado, y en la mayorfa de
los casos se han interrumpido. Cabe agregar que, aun al interior de América Latina,
no hay ninguna tendencia clara a 1a convergencia: las desigualdades que se estable-
cieron hace cerca de un siglo han tendido a mantenerse a lo largo del tiempo (Carde-
nas, Ocampo y Thorp, 2000a. cap. 1, y 2000b, cap. 1).

La persistencia e incluso la ampliacion de estas desigualdades internacionales
han tenido lugar en medio del impresionante proceso de industrializacién que han
experimentado los paises en desarrollo en el dltimo medio siglo (y América Latina
desde antes). Este proceso se ha traducido, por tanto, en una mayor diversificacion
de la estructura productiva del mundo en desarrollo. excepto en las regiones mas
atrasadas. No obstante, han subsistido importantes asimetrias en la estructura pro-
ductiva a nivel mundial: la alta concentracion del progreso técnico en los paises del
centro, que determina sus fuentes de competitividad, su continuo predominio en la
produccion de maquinaria y equipo, e igualmente su papel dominante en la confor-
macion de las grandes empresas multinacionales.
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La implicacién mas importante de las asimetrias de la economia mundial es que
las oportunidades econdmicas de los paises en desarrollo siguen estando determina-
das en gran medida por su posicién dentro de esta jerarquia internacional. Hay cier-
tamente “propagacion de progreso técnico” desde el centro, a través de los canales
ya mencionados. No obstante, utilizando los términos de Prebisch, dicha propaga-
cion ha seguido siendo “relativamente lenta e irregular”, y sus frutos se han distri-
buido desigualmente en los paises en desarrollo, manteniendo o incluso ampliando
su “heterogeneidad estructural”. Dentro del “objetivo mévil” que representa la fron-
tera tecnolégica mundial (Pérez, 2001), pocos paises —y pocos sectores y empresas
dentro de ellos— logran moverse mds rdpido y reducir, asi, su atraso tecnologico;
muchos otros sélo logran avanzar al ritmo de la frontera y no pocos se quedan reza-
gados (véanse Katz, 2000, y Cepal, 2001a, para evidencia reciente sobre este tema
en el caso latinoamericano).

Por otra parte, la alta vulnerabilidad de los paises en vias de desarrollo frente a
choques externos continda siendo notoria e incluso ha tendido a incrementarse con
la creciente integracion de la economfia internacional. Sin embargo, la naturaleza de
la vulnerabilidad ha ido cambiando en el dltimo medio siglo. Aunque la transmision
de los choques externos a través del comercio ~tanto en forma directa, a través de
menores ventas, como indirectamente, a través del deterioro ciclico de los términos
de intercambio— ha continuando siendo importante, los choques financieros han pa-
sado a ocupar un papel protagénico, reviviendo, por lo demads, patrones que ya se
habfan observado en el pasado en muchos paises latinoamericanos, especialmente
durante el auge y colapso financiero de las décadas de 1920 y 1930.

La vulnerabilidad es el resultado de asimetrias basicas en las estructuras financie-
ras y en el funcionamiento macroeconémico, en particular en la profundidad del
desarrollo financiero y en el grado de autonomia macroecondmica de los paises
(Ocampo, 2001c). Las asimetrias financieras son fundamentalmente cuatro: (i) entre
el tamafio de los mercados financieros de los paises en desarrollo y las presiones
especulativas que enfrentan®; (ii) la naturaleza de las monedas en las cuales esta
denominada la deuda externa; (iii) las estructuras de plazo que proporcionan los
mercados financieros; y (iv) el alcance de los mercados secundarios. Estas tres ulti-
mas caracteristicas implican que, en los paises en vias de desarrollo, aquellos agen-
tes que pueden acceder a los mercados internacionales (el gobierno y las grandes
empresas) enfrentan descalces de monedas, en tanto que aquellos que carecen de
dicho acceso (las empresas pequeiias) enfrentan descalces de plazos, pero es en ge-
neral imposible disponer de una estructura financiera que evite simultineamente
ambos riesgos. En conjunto, esto significa que los mercados financieros de los pai-

8. Véase, por ejemplo, Council on Foreign Relations Task Force (1999), cap. lIL.
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ses en desarrollo son significativamente mds “incompletos’™ que los internacionales
y, por ende, que una parte de la intermediacion financiera debe llevarse a cabo nece-
sariamente a través del mercado internacional. Significa, también, que la integracion
financiera internacional es una integracion entre socios desiguales®.

Por su parte, las asimetrias macroecondmicas estan asociadas al hecho de que las
monedas internacionales son las monedas de los paises industrializados y a la natu-
raleza de los flujos de capital: mientras los flujos de capital entre paises desarrolla-
dos tienen un caracter anticiclico (Eatwell y Taylor, 2000}, los flujos entre paises
desarrollados y paises en desarrollo tienen un cardcter claramente prociclico. Este
comportamiento estd asociado al cardcter residual que tienen los flujos de capital
hacia los paises en desarrollo o. para utilizar los términos de Palma (2001), la natu-
raleza de “‘deudores de dltima instancia” que tienen dichos paises.

El resultado conjunto de estos factores es que, mientras los paises industrializados
tienen mayores margenes para adoptar politicas macroeconémicas anticiclicas -mar-
gen que es ciertamente mayor en los Estados Unidos que en el resto de las economias
industrializadas, gracias a que dispone de la principal moneda internacional—, indu-
ciendo una respuesta estabilizadora de los mercados financieros, las economias de
los paises en desarrollo carecen en gran medida de dichos margenes. ya que los
mercados financieros tienden a agudizar el ciclo y los actores del mercado esperan
que las autoridades se comporten en forma prociclica. En una perspectiva histérica,
esto indica que, mientras los paises industrializados lograron liberarse, en gran me-
dida, de las reglas del juego del patrdn oro, dichas reglas continian determinando el
comportamiento macroecondmico de los paises en desarrollo, e incluso se han vuel-
to crecientemente relevantes. De esta manera, las asimetrias macroeconémicas entre
centro y periferia, que ya eran notorias en la época del patrén oro (Triffin, 1968;
Acefia y Reis, 2000), se han agudizado. Los arreglos multilaterales, especialmente la
intervencion del Fondo Monetario Internacional, aunque proporcionan alivios co-
yunturales, estan dirigidos a garantizar la adopcion de paquetes de austeridad duran-
te las crisis —de una “(macro)economia de depresion”, para usar la expresion de
Krugman (1999)—. En forma mds estricta, lo que caracteriza las economias de los
paises en desarrollo es la tendencia a alternar fases de “macroeconomia de bonanza”
con fases de “macroeconomia de depresion” (Cepal, 2000, cap. 8 y 2001b).

A las consideraciones anteriores cabe agregar que existe una asimetria adicional
en la economia internacional. asociada con el contraste entre la creciente movilidad
de capitales y la restriccion a la movilidad internacional de mano de obra, especial-
mente de aquella con menores grados de calificacion. Como lo ha sefialado Rodrik
(1997), las asimetrias en la movilidad internacional de distintos factores de produc-

9. Cepal (2000), cap. 8. y Studart (1996).
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cién genera sesgos en la distribucion del ingreso en favor de los factores mas moviles
y en contra de los menos moéviles. Estas asimetrias tienen un componente “centro-
periferia”, en la medida en que los paises en desarrollo tienen una abundancia relati-
va de los factores de producciéon menos moéviles —mano de obra con bajos niveles de
calificacién y recursos naturales—. De hecho, la ausencia de movilidad internacional
de mano de obra fue vista por Prebisch (1950) como una de las imperfecciones basi-
cas de la economia internacional, que jugaba un papel esencial en la tendencia al
deterioro de los términos de intercambio de los paises en desarrollo.

Por tltimo, es necesario agregar que la economia internacional se caracteriza tam-
bién por imperfecciones basicas que tienen un cardcter “sistémico” méas que “‘centro-
periferia”. La primera es el contraste entre el desarrollo dindmico de los mercados y
el rezago en la construccion de una gobernabilidad global, que ha conducido a un
suministro suboptimo de “bienes ptiblicos globales” (Kaul, Grunberg y Stern, 1999).
La segunda es la enorme diferencia entre la rdpida globalizacion de algunos merca-
dos y la notoria ausencia de una verdadera agenda social internacional o, mas preci-
samente, la carencia de instrumentos efectivos de caracter internacional para garantizar
el cumplimiento de las metas de desarrollo que se reiteran periddicamente, mas re-
cientemente en la Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas. La tercera es el
cardcter incompleto de la agenda internacional, que tiene también, en alguna medi-
da, dimensiones “centro-periferia”, dada la ausencia de temas de alto interés para los
paises en desarrollo, tales como la movilidad internacional de mano de obra o la
liberalizacién acelerada, por parte de los paises desarrollados, de mercados de alto
interés para los paises en desarrollo (Ocampo, 2001a).

Este andlisis indica que la agenda global debe incluir tanto los temas “sistémicos”,
asociados a la provision de “bienes publicos globales”, como aquellos relacionados a
la correccion de las asimetrias internacionales existentes. Estos temas “‘centro-perife-
ria” incluyen fundamentalmente la correccion de las asimetrias en materia producti-
va y tecnoldgica, de las asimetrias financieras y macroeconémicas que inducen las
elevadas vulnerabilidades ciclicas de los paises en desarrollo, y de aquellas asocia-
das a los grados de movilidad internacional de los distintos factores de produccién.

A partir de la creacién de Ja Unctad, bajo influencia directa de Prebisch'®, se
reconocid explicitamente la necesidad de corregir las asimetrias que caracterizaban
y siguen caracterizando el sistema econdmico internacional. Los compromisos en
materia de flujos de asistencia oficial para el desarrollo y el “trato especial y diferen-
ciado” a los paises en desarrollo en materia comercial fueron algunos de los resulta-
dos parciales, aunque relativamente frustrantes, de este esfuerzo por construir un
“nuevo orden econdémico internacional”. Esta vision se ha erosionado radicalmente

10. Véase, por ejemplo, su primer informe a la Unctad (Prebisch, 1964).
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en las ultimas décadas (Cepal. 2001c, cap. VIII) y ha sido sustituida por un paradig-
ma alternativo, segin el cual el objetivo bdsico en el reordenamiento de la economia
internacional debe ser garantizar un “campo de juego nivelado” que garantice el
funcionamiento eficiente de las fuerzas libres del mercado. En este esquema, las
ganancias fundamentales para {os paises en desarrollo residen en el eventual des-
monte del proteccionismo de los paises industrializados a los sectores “sensibles”,
las garantias que ofrece al desarrollo exportador un marco comercial internacional
con reglas claras y estables, y el disefio de politicas macroeconémicas preventivas
que sirvan para “autoprotegerse” contra la volatilidad financiera internacional. La
correccion de las asimetrias internacionales s6lo se mantiene, en esta vision, en el
reconocimiento de la responsabilidad internacional hacia los paises menos adelanta-
dos, replicando a nivel internacional la vision de la politica social como una estrate-
gia de focalizacion de las acciones del Estado hacia los sectores mas pobres.

Si bien todas estas acciones son deseables, ;seran suficientes por s{ mismas para
generar una mayor convergencia en los niveles de desarrollo? A la luz de las consi-
deraciones anteriores, la respucsta es posiblemente negativa. Esta agenda no aboca
las asimetrias que tienden a generar divergencia en los patrones de desarrollo. Por
otra parte, la “nivelacion del campo de juego” implica restricciones a los paises en
desarrollo. particularmente de ingreso medio. que los propios paises industrializados
nunca enfrentaron en etapas anteriores de su historia: estdndares de proteccion a la
propiedad intelectual caracteristicos de paises generadores de tecnologia y limita-
ciones a la adopcién de politicas orientadas a promover nuevos sectores producti-
vos. tanto para el mercado interno como para la exportacién (Chang, 2001).
Finalmente, los problemas que genera una institucionalidad financiera internacional
claramente incompleta, unida a la politica de intervenir menos en los mercados fi-
nancieros para evitar el “riesgo moral” y de medidas orientadas a reducir el riesgo en
que incurren los grandes agentes financieros (la mayor ponderacion del riesgo que
proponen los nuevos criterios del Comité de Basilea de regulacién bancaria) pueden
terminar contribuyendo a “resolver” el problema de la volatilidad de los flujos de
capital por la via mas indeseable posible: elevando indebidamente el costo del en-
deudamiento externo de los paises en desarrollo, lo que puede conducir a una reduc-
cion permanente de los flujos de capital hacia ellos.

AsT las cosas, el diseno de una agenda internacional equilibrada pasa inevitable-
mente por corregir las asimetrias del sistema econdmico internacional con acciones
en tres frentes diferentes: (i) Mecanismos que aceleren la “propagacion de progreso
técnico” desde el centro: la transferencia de tecnologia, a través de distintas formas
de ““trato especial y diferenciado™. (ii) Contribuir, a través de las instituciones finan-
cieras internacionales, a aumentar los margenes con que cuentan los paises en de-
sarrollo para adoptar politicas macroeconémicas anticiclicas; a contrarrestar la
concentracion del crédito, poniendo recursos a disposicion de los paises y agentes
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que no tienen acceso al crédito en los mercados privados internacionales; y a acelerar
el desarrollo financiero en los paises en desarrollo, como tnica forma de compensar
a largo plazo las asimetrias que caracterizan el sistema financiero internacional.
(iii) Garantizar que la movilidad internacional de mano de obra reciba la misma aten-
cion en la agenda global que recibe la movilidad internacional de capitales.

3. EL DESARROLLO DESDE DENTRO

En la visién de Prebisch, la importancia de corregir las asimetrias que caracterizan el
sistema econdmico internacional implicaba, en cualquier caso, el reconocimiento del
papel igualmente decisivo de las politicas adoptadas por los propios paises en desarro-
llo para transformar sus estructuras econdmicas y sociales. La correccién de estas
asimetrias contribuia a construir un “ambiente facilitador” para los esfuerzos por gene-
rar un “desarrollo desde dentro”.

A nivel institucional, hoy se reconoce ampliamente que la estrategia de desarrollo
debe contribuir a generar pactos sociales s6lidos, que garanticen la estabilidad poli-
tica; sistemas legales no discrecionales y formas de comportamiento de los agentes
que confieran seguridad a los contratos; y una burocracia estatal imparcial y relati-
vamente eficiente. Sin embargo, aunque estos marcos institucionales sirven como
telon de fondo para el proceso de desarrollo, no explican los impulsos concretos al
crecimiento que experimentan las economias, ni tampoco su agotamiento''. Estos
impulsos estan relacionados mds directamente con los temas mencionados en las
secciones anteriores: la reduccién de las vulnerabilidades macroecondmicas y finan-
cieras, la velocidad de transformacién de la estructura productiva y las conexiones
entre los patrones de crecimiento y la equidad, entre las que se destaca la “heteroge-
neidad estructural” de los sectores productivos.

a. Reduccion de la vulnerabilidad macroeconémica y financiera

Como ya se ha sefialado, el énfasis en el primero de estos campos se ha venido
desplazando de los choques comerciales, en los cuales concentrd en gran medida su
atencion Prebisch, hacia aquellos de origen financiero. En esta materia, la experien-
cia latinoamericana de las tltimas décadas permite deducir varios “hechos estilizados”
que deben tenerse en cuenta en el disefio de mejores politicas macroeconémicas
(Cepal, 2000 y 2001b; Ffrench-Davis, 1999; Ocampo, 2000).

I1. Enla terminologia de Madisson (1991), se retieren a la “causalidad iltima” y no a la “‘causalidad inmediata™ det
crecimiento econémico. Véase también Ocampo (2001Db).
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ii.

iii.

No existe una definicion simple de estabilidad macroeconémica. El retorno a la
disciplina fiscal y a tasas de inflacion bajas no se ha traducido, en efecto, en mayor
estabilidad en términos reales, es decir, del crecimiento del PiB y del empleo. Los
avances mencionados tampoco se han reflejado en mejores resultados de las cuen-
tas externas, debido a que los déficit privados no se han mantenido bajo control.
Por tanto, la preocupacion con la solidez de las cuentas fiscales debe estar acompa-
flada de medidas que impidan la acumulacién de déficit privados insostenibles.
La inestabilidad real también es costosa. Dicha inestabilidad genera estrategias
defensivas por parte dc las empresas, que postergan sus decisiones de invertir,
generando, asi, efectos adversos sobre el crecimiento econémico. En las fases
descendentes del ciclo hay. ademas. pérdidas irreversibles de activos empresaria-
les, tanto intangibles como intangibles (conocimientos tecnolégicos y organiza-
cionales “ticitos”, contactos comerciales, reputacién de la empresa), particularmente
cuando estin acompaiados de crisis financieras. Por estos motivos, hay una rela-
cion inversa entre crecimiento economico e inestabilidad real. Como veremos mas
adelante, a lo largo del ciclo se generan también importantes asimetrias sociales.
En materia financiera, los balances son tan importantes como los flujos. En efec-
to, las crisis financieras se han originado no solamente en déficit en cuenta co-
rriente insostenibles, sino también en estructuras financieras inadecuadas en el
sector piiblico y, particularmente. en el sector privado, es decir, excesivamente
cargadas hacia pasivos de corto plazo o sujetas a riesgos de aumentos de las tasas
de interés o de los ritmos de devaluacién.

En ausencia de una politica fiscal con un horizonte de mediano o largo plazo,
apoyada por las instituciones apropiadas (fondos de estabilizacion), el manieni-
miento de bajos déficit fiscales es estrictamente una politica prociclica. Elia in-
duce a expansiones del gasto durante los periodos de auge, basados en ingresos
publicos transitorios. Los recortes en funcién de las caidas coyunturales de los
ingresos acentdan, con posterioridad, las crisis y, por esta via, la reduccion de los
ingresos publicos.

En los paises en desarrollo. la autonomia monetaria es limitada bajo cualquier
régimen cambiario. Este hecho siempre se ha reconocido en relacién con los
sistemas de cambio fijo o semifijo. Sin embargo, lo mismo acontece cuando la
tasa de interés se maneja en forma prociclica en regimenes de tipo de cambio
variable, con el propésito de evitar las fluctuaciones del tipo de cambio. Dado el
papel esencial que cumple el tipo de cambio en economias abiertas, tanto como
determinante de la competitividad como del nivel de precios, alglin grado de
intervencion en los mercados cambiarios puede ser necesario, pero el manejo
prociclico de la tasa de interés es ciertamente un camino inadecuado. Por este
motivo, pese a sus limitaciones, la regulacion prudencial de los flujos de capital
puede agregar importantes grados de autonomia a la politica monetaria.
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vi. La credibilidad no necesariamente se construye con “pilotos automaticos”. En la
medida en que los flujos de capital son prociclicos, la renuncia explicita a la
autonomia en materia de politicas (como la adopcion de regimenes de conver-
tibilidad o una moneda extranjera) puede traducirse en ciclos econémicos mas
intensos. En tal caso, es posible que el mercado no valide, mediante una reduc-
cion del riesgo pais, el hipotético aumento de “credibilidad”. Por otra parte, se
pierden grados de libertad para enfrentar choques externos o internos. En ambas
circunstancias, los agentes privados pueden poner en duda la sostenibilidad de
las propias reglas y los elevados costos de su ruptura. Por estos motivos, la admi-
nistracion prudente de la flexibilidad macroecondémica puede ser, a la larga, un
mejor camino para construir una mayor credibilidad de las politicas que la adop-
cién de reglas excesivamente rigidas.

Estas lecciones indican que el concepto de estabilidad macroeconémica debe
ampliarse, para incluir no sélo la estabilidad de precios y el mantenimiento de déficit
fiscales bajos, sino también la estabilidad de los ritmos de crecimiento econémico,
del empleo, de las cuentas externas y de los sistemas financieros nacionales, asi
como horizontes plurianuales en el disefio de la politica fiscal. Implican también que
es necesario reconocer que las autoridades enfrentan disyuntivas complejas para
garantizar una estabilidad macroeconémica en este sentido amplio del término, ya
que no existe una asociacién simple entre sus distintos componentes.

La linea mas promisoria indica que, para lograr este resultado, es necesario com-
binar, en forma pragmatica, tres conjuntos de politicas. El primero de ellos esta inte-
grado por politicas macroecondmicas —fiscales, monetarias y cambiarias— consistentes
y flexibles, destinadas a evitar que los agentes piblicos o privados acumulen deudas
cuantiosas, o que se produzcan desequilibrios en los precios macroecondémicos mds
relevantes (el tipo de cambio y las tasas de interés) y en el precio de los activos fijos
y bursétiles durante los periodos de bonanza, y a facilitar la reactivacién durante las
crisis. El segundo es un riguroso sistema de regulacién y supervision prudencial de
los sistemas financieros, con una clara orientacion anticiclica, que establezca nor-
mas mds estrictas en los perfodos de euforia financiera, para contrarrestar los riesgos
cada vez mayores en que incurren los intermediarios durante estos periodos. El ter-
cer elemento es una “politica de pasivos” destinada a asegurar que se mantenga un
perfil adecuado de vencimientos de las deudas interna y externa de los sectores pu-
blico y privado (Cepal, 2000, cap. 8; Ocampo, 2000).

Las regulaciones prudenciales de la cuenta de capitales, que se aplican en perio-
dos de euforia para evitar el endeudamiento excesivo, pueden jugar un papel esen-
cial como “politica de pasivos”, fomentando una estructura de financiamiento externo
sesgada hacia pasivos de largo plazo, pero también, como ya lo hemos sefialado,
cOmo un instrumento que proporciona una mayor autonomia a la politica monetaria
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para adoptar politicas anticiclicas. A largo plazo, sin embargo, el instrumento princi-
pal para romper las asimetrias que caracterizan el sistema financiero internacional, a
las cuales esta asociado el comportamiento macroeconémico prociclico de los paises
en desarrollo, es un desarrollo financiero profundo en dichos paises, que garantice
un desarrollo adecuado de los segmentos de largo plazo del mercado y de los merca-
dos secundarios de los titulos correspondientes.

El manejo de las politicas macroecondmicas anticiclicas no es una tarea facil, ya
que los mercados financieros internacionales generan fuertes incentivos a gastar en
exceso durante los periodos de euforia financiera y a ajustarse en exceso durante las
crisis. Por ello, las politicas macroeconémicas anticiclicas de los paises en desarro-
llo deben estar respaldadas por una institucionalidad internacional apropiada. En
particular, las instituciones tinancieras internacionales deben asumir la funcién esen-
cial de compensar el efecto prociclico de los mercados financieros, suavizando en su
origen los ciclos financieros mediante una regulacion adecuada en los paises indus-
trializados, y ofrecer mayores grados de libertad para que los paises adopten politi-
cas anticiclicas, mediante una vigilancia adecuada e incentivos que disminuyan los
riesgos macroecondémicos y financieros en los periodos de euforia, y mecanismos
que permitan suavizar los ajustes frente a interrupciones abruptas de los flujos de
capital (Eatwell y Taylor, 2000; Ocampo, 2001c).

b. Una transformaciéon productiva dinamica

Una mayor estabilidad macroeconémica, ain en el sentido amplio como hemos defi-
nido este término, es condicidn necesaria pero no suficiente para garantizar un rapi-
do crecimiento econémico. Esto es precisamente lo que sefialan las diferentes variantes
histéricas del pensamiento econémico estructuralista, de las cuales hace parte Prebisch,
al destacar que distintos sectores econdémicos tienen una capacidad muy diferente de
“propagar el progreso técnico” y. por ende, de dinamizar la economia, generando
una estrecha relacion entre dindmica estructural, inversién y crecimiento econdémi-
co. El liderazgo que ejercen algunos sectores y empresas, que conforman los “nd-
cleos dindmicos” en cada momento del tiempo, es, en esta vision, el elemento esencial
del crecimiento econémico.

Muchas escuelas de pensamiento han analizado las caracteristicas de esta dindmi-
ca estructural. Algunas de ellas han sefialado que, debido a la complementariedad
(encadenamientos) entre empresas y sectores productivos, los efectos macroecondmi-
cos y distributivos del crecimiento de un sector pueden provocar una brusca acelera-
cion del proceso de crecimiento o pueden detenerlo (Rosenstein-Rodan, 1943; Taylor,
1991; Ros, 2000). Esta dindmica sectorial puede dar origen a sucesivas fases de
desequilibrio, como lo sefalara Hirschman (1961). La dindmica tecnolégica puede
generar, a su vez, procesos de “destruccion creativa”, para utilizar la terminologia de
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Schumpeter (1962, cap. VIII). Dado que el conocimiento técnico, y el conocimiento
en general, no se trasmiten por medio de manuales detallados, la trayectoria de cre-
cimiento de las empresas pasa por un intenso proceso de adaptacion y aprendizaje,
intrinsecamente vinculado a la experiencia que se adquiere en el proceso productivo
y que determina en gran medida la acumulacién de conocimientos técnicos, comer-
ciales y organizacionales (Katz, 1976; Amsden, 2001).

Aunque se podrian emplear formulaciones alternativas, una que capta la esencia
de la dinamica estructural se centra en dos conceptos fundamentales: (i) las innova-
ciones y sus procesos asociados de aprendizaje; y (ii) el desarrollo de encadena-
mientos productivos (Cepal, 2000, cap. 9; Ocampo, 2001b). En este contexto, debe
considerarse como “innovacién” toda nueva forma de hacer las cosas: las nuevas
tecnologias, pero también el desarrollo de nuevos sectores o productos, nuevas es-
trategias de comercializacion y la apertura de nuevos mercados. En los paises en
desarrollo, muchas de estas “innovaciones” estan asociadas a la exitosa adaptacion
de tecnologias y actividades desarrolladas anteriormente en el mundo industrializado,
en este dltimo caso mediante la sustitucion de importaciones, la promocion de ex-
portaciones o una combinacién de ambas. Todas las innovaciones, en este sentido
amplio del término, conllevan procesos de aprendizaje y difusién, muchos de los
cuales se caracterizan por la generacién de economias de escala dinamicas. Esto se
aplica por igual a la innovacidn tecnoldgica y al desarrollo de nuevos sectores pro-
ductivos, como de nuevas redes de mercado, donde dichas economias estdn asocia-
das a la reduccion de los costos de transaccion a lo largo del tiempo. El segundo
concepto resalta el papel de las externalidades que los agentes y sectores econémi-
cos generan entre si (Hirschman, 1961) y que determinan el grado de “‘competitividad
sistémica” de las estructuras productivas pertinentes (Cepal, 1990).

Estas ideas han sido utilizadas recientemente por diferentes autores para senalar
la necesidad de una estrategia de desarrollo productivo como ingrediente fundamen-
tal de una economia en desarrollo dindmica, un tema antiguo de la literatura sobre
“industrializacién tardfa”. Siguiendo una vieja tradicién en politica industrial, Chang
(1994) ha resaltado la importancia de reducir los “costos de coordinaciéon” que ca-
racterizan el desarrollo de nuevos sectores sujetos a importantes complementariedades.
Rodrik (1999) ha sefialado la importancia de una “estrategia nacional de inversio-
nes” que permita dar un impulso inicial al crecimiento, en tanto que la Cepal (2000)
se ha referido a la necesidad de adoptar una estrategia de transformacion estructural.
Amsden (2001) ha destacado, por su parte, la funcién crucial de una estrecha colabo-
racion entre el Estado y el sector empresarial, y la necesidad de “mecanismos de
control reciproco” que establezcan un vinculo entre incentivos y resultados, para
que la primera no se traduzca simplemente en una fuente de “captacién de rentas”.

Esta interpretacion pone de relieve una de las caracteristicas mas importantes de
los casos de desarrollo exitoso del pasado: un fuerte proceso de industrializacidn
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basado en una estrecha y firme colaboracién entre el Estado y el sector privado.
. Serd posible que la apertura de los mercados elimine la necesidad de adoptar politi-
cas activas de desarrollo productivo?

Los resultados alcanzados hasta el momento en América Latina no son alentado-
res en este sentido. En efecto. el mayor dinamismo exportador de la historia econé-
mica de la regién estuvo acompanado, en la dltima década del siglo XX, de un
crecimiento econdémico mediocre. Los elementos “destructivos”, derivados de la
desintegracion de los encadenamientos productivos nacionales y de los sistemas na-
cionales de innovacion, han sido mas fuertes que las oportunidades generadas por la
expansion de las empresas multinacionales o por patrones de desarrollo exportador
altamente intensivos en insumos importados o en recursos naturales (Cepal, 2001a).
El grafico 1 sintetiza esta rcalidad, al mostrar que el ritmo de crecimiento econémico
en los afios noventa fuc mds de dos puntos inferior al de los afios cincuenta a setenta,
pero generd un déficit comercial similar al de los afios setenta y superior al de las dos
décadas anteriores. Mds ain. como lo ha sefialado la Unctad (1999, cap. 1V}, en el
mundo en desarrollo, este desplazamiento adverso de la relacién entre crecimiento
economico y balanza comercial es virtualmente universal.

Estas consideraciones destacan la importancia de combinar la estabilidad macro-
economica, en el sentido amplio del término, con una politica activa de desarrollo
productivo. De acuerdo con las consideraciones anteriores, los dos elementos esen-
ciales de la estrategia son: (1) acelerar el ritmo de innovaciones, incluidos la transfe-
rencia de tecnologia, el desarrollo de nuevos sectores productivos y la conquista de
nuevos mercados, y apoyar los procesos de aprendizaje que caracterizan todos estos
procesos; y (ii) ayudar a reducir los costos de coordinacién para explotar las sinergias
entre empresas y sectores productivos que contribuyen a generar “competitividad
sistémica”. Esta politica requiere un esfuerzo institucional y organizacional signifi-
cativo, para desarrollar los instrumentos adecuados para las economias abiertas de
hoy v, por ende, con un sesgo hacia la insercién activa en los mercados internaciona-
les. Estos esfuerzos son tanto mads significativos cuanto los viejos aparatos de inter-
vencion fueron desmantelados o se debilitaron significativamente durante la fase de
liberalizacién de las economias.

Una politica de este tipo requiere también que la comunidad internacional reco-
nozca dichas estrategias como un componente esencial de un crecimiento dindmico de
los paises en vias de desarrollo. A la luz de los problemas que enfrentan actualmente
dichos pafses para garantizar una transformacion productiva dindmica, esto implica un
“trato especial y diferenciado™ en tres dreas: (i) esquemas de proteccion a la propiedad
intelectual que ayuden a fomentar la transferencia de tecnologia; (ii) fomento temporal
a industrias de sustitucion de importaciones; y, especialmente. en las condiciones ac-
tuales, (iii) fomento temporal a nuevas exportaciones (“‘industrias incipientes de ex-
portacién™), através del uso de incentivos orientados a diversificar la oferta exporcadora,
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Grafico 1
BALANZA COMERCIAL Y TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB

-
T

1970-1980 1960-1970
5- 19501960

3990-2600 J
’J\

2

Tasa de crecimiento anual del PIB

1980-1990

-15 -1.0 -0,5 0,0 0,5 1,0 1.5 2,0 2,5
Balanza comercial como porcentaje del PIB

Fuente: Cepal.

asi como de mecanismos que permitan aumentar los contenidos nacionales de las
exportaciones (e.g., a través de acuerdos sectoriales apoyados por convenios de des-
empefio exportador). Todo esto exige, como es obvio, buscar los instrumentos apro-
piados, para evitar que estos mecanismos generen una competencia estéril entre los
paises con el fin de atraer industrias susceptibles de relocalizacién.

¢. Los efectos de las transformaciones econémicas sobre la equidad

La contundencia de la observacion de Prebisch sobre las dificultades que ha enfren-
tado histéricamente la industrializacién en los paises en desarrollo, y en América
Latina, en particular, para absorber mano de obra se resume en el grafico 2. Tanto al
comienzo (1950) como al final (1980) de su fase de industrializaciéon mads acelerada,
la participacién del empleo industrial en el empleo total fue inferior en América
Latina en cerca de diez puntos porcentuales a lo que habia sido tipico en los paises de
la OCDE, cuando (alrededor de medio siglo antes) habian alcanzado los mismos niveles
de piB por habitante. El excedente de mano de obra fue absorbido primero por el sector
rural, pero, ya para 1980, estaba mayoritariamente empleado en servicios urbanos.
Dada la forma de absorcion del excedente de fuerza de trabajo caracteristica de media-
dos del siglo xx, Prebisch (1950) asocié dicho fendmeno con el deterioro de los
precios de materias primas. Tres décadas mas tarde, se habia convertido en América
Latina en una fuente de presién sobre la distribucion del ingreso a nivel urbano.
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Grafico 2

ESTRUCTURA SECTORIAL DEL EMPLEO: AMERICA LATINA 1950-1980
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El concepto de “heterogeneidad estructural”, que desarrollé Pinto (1970) para
captar este fendmeno, es ciertamente preferible al tradicional de “dualismo”, porque
la heterogeneidad que caracteriza a los paises y las sociedades en desarrollo no
puede describirse en términos del contraste entre un “sector moderno” y un “‘sector
tradicional” y porque los sectores de baja productividad se crean y transforman cons-
tantemente y s6lo unos pocos segmentos que van quedando rezagados pueden definirse
como “tradicionales”. Esto fue lo que sucedié en América Latina en los afios noven-
ta: la region generé mds empresas de “clase mundial”, capaces de integrarse
exitosamente a la economia mundial, muchas de ellas filiales de empresas multina-
cionales; al mismo tiempo aumentaron las actividades de baja productividad, que
absorbieron a siete de cada diez trabajadores urbanos (Cepal, 2001a y 2001d).

La heterogeneidad estructural implica la inexistencia de mecanismos automati-
cos que garanticen que la rapida innovacion tecnoldgica en sectores dinamicos fo-
mente un crecimiento econdémico general. En ausencia de encadenamientos internos
adecuados o cuando predominan los efectos “destructivos” de la reestructuracién
productiva y las estrategias microeconémicas defensivas que los acompaifian, la he-
terogeneidad estructural puede incluso acentuar. Si esto acontece, los efectos sobre
el crecimiento econémico seran débiles y se experimentaran presiones adicionales
sobre el empleo y la equidad (véase, por ejemplo, Taylor y Vos, 2001).

Los encadenamientos entre la modernizacion de los sectores dindmicos y el resto
de la economfa son, por tanto, importantes, no s6lo para el crecimiento sino también
para la equidad. Las estrategias de desarrollo productivo pueden jugar un papel tras-
cendental en fomentar tales encadenamientos. Asimismo, la evidencia demuestra
que una buena distribucion de activos, que genere un universo de empresas peque-
flas sélidas, estd asociada con una mejor distribucién del ingreso y una menor con-
centracion del poder en general. Por tanto, las politicas destinadas a democratizar el
acceso a los activos productivos —capital, tecnologia, capacitacién y tierras— a los
pequefios productores rurales y urbanos juegan un papel trascendental, tanto en tér-
minos de crecimiento como de equidad.

A estos encadenamientos de cardcter estructural se agregan otros asociados a la
volatilidad macroecondmica: las importantes asimetrias en los efectos sociales que
genera el ciclo econémico. En efecto, en las fases descendentes se destruyen em-
pleos y aumenta la incidencia de la pobreza; cuando se retorna al nivel del PIB por
habitante anterior a la crisis, no necesariamente se regresa a los mismos niveles de
desempleo ni de pobreza. Esto es lo que indica ciertamente la historia latinoamerica-
na de las dos tltimas décadas: pese a que el PIB por habitante retorné a mediados de
la década de 1990 a los niveles anteriores a la crisis de la deuda, todavia a fines de la
década no se habian alcanzado los niveles de pobreza de entonces. Cabe agregar que
anivel individual, el desempleo afecta las trayectorias laborales en forma permanen-
te: se pierden experiencia, reputacién y conexiones laborales, de tal forma que, cuan-
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do los trabajadores regresan al mundo laboral, obtienen remuneraciones significativa-
mente mas bajas o s6lo logran reengancharse al mercado a través de trabajos por
cuenta propia (Cepal, 2001d). Los problemas son obviamente mds criticos cuando la
necesidad de complementar los ingresos familiares obliga a los hijos a abandonar el
estudio, con lo cual se afectan permanentemente sus propias trayectorias laborales.
Por lo demds, en ausencia de instituciones que protejan a los trabajadores contra el
desempleo, la inestabilidad cn la demanda de mano de obra es, en sif misma, costosa
en términos sociales.

Estas interconexiones entre los patrones de crecimiento econémico y equidad
resaltan un hecho bdsico: la equidad descansa, sin duda, sobre una politica social
muy activa, pero no Unicamente sobre ella. Los ritmos y la estabilidad del crecimien-
to econémico también importan y, muy especialmente, la forma como los patrones
de transformacién productiva contribuyen a reducir o a ampliar la “heterogeneidad
estructural”. Por este motivo. aun esfuerzos ambiciosos en materia educativa se ve-
rdn frustrados si no hay una generacién dindmica de empleos de calidad. En tales
condiciones, las conexiones hipotéticas entre acumulacién de capital humano y cre-
cimiento no se materializan y se genera simplemente una mayor “devaluacion edu-
cativa” (ocupacidn de los mismos puestos de trabajo por personas de mayor nivel
educativo) o emigracion de mano de obra educada hacia el exterior.

Por lo demds, la persistente ¢ incluso creciente informalidad urbana y el aumento
en la inestabilidad laboral hacen evidente la importancia de politicas de seguridad
social universales, solidarias e integrales, que incluyan mecanismos orientados a
incorporar a los trabajadores informales y, de acuerdo con el grado de desarrollo de
los paises, constituyan gradualmente seguros de desempleo. También es importante
poner en marcha mecanismos que promuevan una mayor adaptacion de la fuerza de
trabajo al cambio tecnoldgico y al ciclo econdmico que eviten que el desempleo sea
el mecanismo bdsico de ajuste: en particular, mecanismos que combinen politicas
agresivas de capacitacion laboral con el “didlogo social” a nivel de pais, sector y em-
presa para reestructurar los scctores productivos en un marco de estabilidad del em-
pleo (Cepal, 2000, cap. 5). Las redes de proteccién social y los esquemas permanentes
que permitan poner en marcha programas de generacién de empleos de emergencia
con oportunidad deben visualizarse, en este contexto, como instrumentos interme-
dios, que deben evolucionar en el largo plazo hacia sistemas integrales de seguridad
social.

Estas interconexiones muestran, ademads, la importancia de disefiar marcos inte-
grados de politica. Uno de los puntos mds débiles en esta esfera es la falta de institu-
ciones que lo faciliten e incluso la tendencia que ha prevalecido en las dos tltimas
décadas a reforzar asimétricamente las instituciones macroecondmicas, por encima
no solo de las sociales, sino también de las responsables de las politicas de desarrollo
productivo. Es necesario, por ello. reorientar radicalmente los esquemas institucionales
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para consolidar sistemas que permitan una coordinacién entre las autoridades econo-
micas y sociales, en los que las prioridades sociales se incorporen en el centro del
disefio de la politica econdmica, y se “visibilicen” los efectos sociales de las politi-
cas economicas, tanto coyunturales como estructurales.

Cabe anotar que las consideraciones anteriores no agotan ciertamente los nexos
positivos que puedan existir entre equidad y desarrollo, que aparte de las interacciones
entre capital humano y empleo de calidad, y los efectos favorables de una mejor
distribucién de los activos productivos, pueden incluir encadenamientos favorables
de economia politica, efectos positivos en el mercado de capitales y nexos entre
cohesidn social, inversion y productividad. Las relaciones entre equidad y desarrollo
fueron uno de los temas favoritos de la literatura sobre desarrollo de los afios sesen-
ta; afortunadamente, han vuelto a ocupar un primer plano en el debate econdémico
reciente (véase, por ejemplo, Ros, 2000, cap. 10). Debe anotarse, sin embargo, que
no todas las conexiones son positivas. De hecho, la obra tardia de Prebisch (1976,
1981, 1987) estd imbuida de consideraciones, basadas en la experiencia latinoameri-
cana de aquellos afios, sobre la forma como la presién sobre los niveles salariales y
el gasto publico puede generar formas de inestabilidad macroecondémica que termi-
nan por interrumpir el crecimiento econdémico.

4. LA INTEGRACION REGIONAL

Desde el punto de vista de las visiones clasicas de la integracion, asociadas al pen-
samiento de Prebisch, la historia de la integracién latinoamericana contiene una
doble paradoja. Por una parte, las fuerzas proteccionistas que predominaron en la
region, en los afios sesenta y setenta, generaron procesos de integracién que, en lo
fundamental, restringieron su alcance a sectores no competitivos. De esta manera,
una de las virtudes fundamentales de la integracién, la racionalizacion de la susti-
tucién de importaciones (Cepal, 1959), s6lo se alcanzé en forma muy limitada.
Ademds, durante la crisis de la deuda de los afos ochenta, los esquemas de inte-
gracion regional estuvieron a punto de sucumbir ante el uso generalizado de la
proteccion y de las devaluaciones competitivas como instrumentos de ajuste de las
economias.

El vigor que caracterizé el proceso de integracion regional desde fines de los
afios ochenta fue igualmente paraddjico. En efecto, en las visiones mas ortodoxas
que dominaban entonces las concepciones del desarrollo, la integracion era vista
como una fuente de distorsién en los flujos de comercio. La coincidencia de los
procesos de apertura comercial unilateral con la revitalizacion de la integracion re-
gional fue, por tanto, una concesion histdrica a las visiones que habian servido para
Justificar la integracién regional en épocas anteriores y, en particular, a la idea segin
la cual la integracién era una fuente de creacién mas que de desviacién de comercio
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y. mas adn, una fuente de flujos de comercio con mayores contenidos tecnolégicos
que los que resultan de la apertura unilateral.

Estas virtudes se han materializado en la prictica. En etecto, el crecimiento del
comercio intrarregional fue extremadamente dinamico entre 1990 y 1997, en parti-
cular en los dos acuerdos de integracion sudamericanos, el Mercosur y la Comuni-
dad Andina, donde se multiplicd por 5 y 4,2 veces, respectivamente. durante estos
afios. Como resultado de ello. ademas, se revirtié la relacién histérica segun la cual la
intensidad del comercio intrarregional era mayor para las economias mds pequefas.
Para 1997, los mayores flujos refativos de comercio intrarregional se concentraban,
de hecho, en el Mercosur. En todos los acuerdos regionales de integracion existe, sin
embargo. un largo camino por recorrer si el punto de referencia es la Unidén Europea,
donde el comercio intrarregional ha representado en torno al 60% del comercio total
durante las Gltimas décadas. Cabe anotar, por otra parte, que el comercio intrarreg:onal
experimentd una caida pronunciada con la crisis asidtica. Los mds afectados fueron
los flujos intrasudamericanos. que se recuperaron, sin embargo, en forma vigorosa
en el 2000. Esto implica, por tanto, que las elasticidades de dicho comercic a la
actividad econémica son hoy en dia muy elevadas (Cepal, 2001c¢).

Por otra parte, los flujos comerciales intrarregionales se concentran en bienes
industriales, especialmente aquellos con mayor contenido tecnoldgico. Este patrén
es particularmente evidente cuando se excluye a México, cuyas ventas de productos
manufacturados a Estados 'nidos han crecido rdpidamente a partir de la suscripcion
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. En 1999, por ejemplo, el 81%
de las exportaciones intrarregionales correspondia a productos manufactureres. en
comparacion con el 65% en ¢l conjunto de las ventas externas (excluyendo, como lo
hemos senalado, a México). El contraste es mayor cuando sdlo se incluyen produc-
tos no tradicionales. Como resultado de ello, el comercio intrarregional absorbia
entonces el 35% de las exportaciones manufactureras, concentrado en los prodctos
de mayor contenido tecnologico.

La vision segun la cual existe una complementariedad entre los procesos genera-
les de apertura comercial y la integracion fue bautizada por la Cepal (1994) con el
nombre de “regionalismo abicrto™. Esta complementariedad indica que, pese a los yvan-
ces en materia de informacion v comunicaciones. las economias externas y de escala
(incluidas las economias de especializacion) y los costos de transaccion asociados a la
distancia siguen siende importantes. Estos tltimos incluyen no sélo los costos de trans-
porte. sino también aquellos asociados a la creacion de redes comerciales, en cspe-
cial aquellas que involucran a cmipresas pequenas y medianas. Ademads. los procesos
regionales permiten profundizar la armonizacion de las normas que afectan la activi-
dad econdmica y promueven relaciones econdmicas mas profundas que también tie-
nen efectos sobre el comercto. Por este motivo, las redes regionales crean comercio
en forma adicional al que se logra con la apertura comercial unilateral.
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Cabe anotar, sin embargo, que €l nuevo regionalismo difiere de sus homologos
del pasado por el aumento en el nimero de dmbitos involucrados y el alcance de la
liberalizacion arancelaria. Sin embargo, tanto la convergencia de los acuerdos exis-
tentes para conformar dreas de mayor tamano relativo como la consolidacion de unio-
nes aduaneras siguen siendo tareas pendientes. La institucionalidad existente sigue
siendo, ademds, fragil.

Mas alla del comercio, es evidente que el futuro de la integracion regional depen-
de de la “profundidad” que alcancen los acuerdos correspondientes. En efecto, el
espacio para instancias regionales, en la era de la globalizacién, depende de dos
fuerzas diferentes. La primera de ellas es el debilitamiento de la autonomia nacional,
que implica que la efectividad de las politicas se traslada a instancias regionales o
globales. La segunda es el peso relativo que tienen, dentro de este proceso, dos fac-
tores: (i) el alcance regional vs. global de los “bienes ptiblicos” que se busca promo-
ver; si el alcance no es estrictamente global, el principio de subsidiariedad indica que
deben ser asumidos por instancias intermedias, en este caso de caricter regional; (ii)
la capacidad de las distintas instituciones de generar “sentido de pertenencia”
(ownership); desde este punto de vista, existe una nitida ventaja en favor de las
instancias subregionales y regionales.

En materia macroeconémica y financiera, es claro que la pérdida de autonomia es
creciente, requiriendo, segiin hemos sefialado, espacios para acciones de cardcter
global, pero también para instancias regionales. La posible coordinacion de las poli-
ticas macroecondmicas constituye una primera area posible de acciéon. Mas aun, la
demanda por acciones de este tipo se ha visto acrecentada por la gran vulnerabilidad
del comercio intrarregional a los ciclos econémicos recientes. No obstante, las difi-
cultades que involucra este proceso quedaron claramente reveladas en tres décadas
de experiencias acumuladas por los paises europeos. Por este motivo, es evidente
que los objetivos deben ser modestos en el corto plazo.

Un 4drea altamente complementaria con las anteriores seria el establecimiento de
mecanismos de coordinacion de las politicas de regulacion y supervision prudencial
de los sistemas financieros. Lo deseable, en esta materia, seria el desarrollo de meca-
nismos de vigilancia mutua de dichas politicas y, eventualmente, el disefo de estan-
dares minimos mas especificos que los de Basilea. El hecho de que algunos de los
principales bancos internacionales operan en varios paises de la region resalta ain
mas la importancia de una coordinacidn en esta drea, para brindar una regulacién y
supervisién mas adecuada y evitar el arbitraje por parte de estos bancos entre distin-
tos sistemas regulatorios.

Como lo ha resaltado la Cepal (2001b), igual atencién debe prestarse al desarrollo
de instituciones financieras regionales y subregionales. En esta materia, América
Latina y el Caribe tienen ya activos importantes en términos de una red de bancos
multilaterales de desarrollo, constituida por el Banco Interamericano de Desarrollo,
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la Corporacién Andina de Fomento, el Banco Centroamericano de Integracién Eco-
némica y el Banco de Desarrollo del Caribe. Por otra parte, la experiencia ya acumu-
lada por el Fondo Latinoamericano de Reservas (FLAR, antiguamente Fondo Andino
de Reservas) permite pensar en la posibilidad de apoyar con recursos excepcionales,
de origen regional, a los paises en crisis, ya sea mediante una expansion significativa
de los miembros y recursos del FLAR, 0 mediante acuerdos de apoyo mutuo (median-
te swaps) de los bancos centrales.

El avance mismo del comercio crea, ademads, la demanda de armonizacion de los
distintos esquemas regulatorios. Entre ellos se cuentan la armonizacion de normas
técnicas. incluyendo las fitosanitarias. los cédigos aduaneros, las normas de com-
pras gubernamentales y las que regulan la prestacion de servicios. En algunos de
estos campos. ya hay algiin avance en la region. Es importante progresar complemen-
tariamente en otras areas, especialmente en materia de normas de competencia y de
regulacién de los servicios publicos. Sobre las primeras cabe mencionar que hay
razones para pensar, con basc en la experiencia europea, que a medida que se conso-
liden mercados comunes y un proceso activo de inversién intrarregional, los acuer-
dos regionales en materia de competencia y, eventualmente, la adopcién de una politica
de competencia comun. tienen ventajas evidentes sobre las normas de competencia
desleal que regulan exclusivamente el comercio exterior. Un marco de esta naturale-
za permite. entre otras cosas. manejar mas eficazmente las eventuales practicas
anticompetitivas de grandes cmpresas multinacionales.

Por otra parte, el elevado peso de los productos con mayor contenido tecnolégico
en el comercio intrarregional 1lama la atencion sobre la posibilidad de acciones con-
juntas para desarrollar los sectores correspondientes, obviamente sin las rigideces de
los viejos (y, en gran medida. fallidos) acuerdos de complementacién sectorial. Mas
atn, ellos deben hacer parte de esquemas mas amplios de complementacién de los
esfuerzos de investigacion v desarrollo tecnolégico, que sirvan igualmente como
mecanismo de transferencia de tecnologia hacia los paises de menor desarrollo rela-
tivo.

En el drea de la infraestructura fisica. ademds del desarrollo de normativas armo-
nizadas en transporte, energia y telecomunicaciones, resulta trascendental el desa-
rrollo de redes de infraestructura concebidas en funcién de la integracion regional, y
no exclusivamente de la integracion nacional. El desarrollo de la infraestructura con
esta visién llama. ademads, la atencién sobre la necesidad de visualizar los espacios
como comunes, Mds que¢ como nacionales. Un caso interesante en tal seritido fue la
constitucion, en 1994, de la Asociacion de Estados del Caribe, para promover una
mayor cooperacion en dicha cuenca. En el caso del desarrollo sostenible se han veni-
do dando igualmente pasos para una vision de este tipo, en este caso de ecosistemas
comunes (el amazonico. el andino, el corredor mesoamericano) o de cuencas
hidrograficas compartidas. También el surgimiento de distintos planes de desarrollo
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fronterizo son otro ejemplo de este cambio en la visioén del espacio que genera la
integracion.

Mas alla de ello, existen, ademads, las inmensas posibilidades que abre la integra-
cién en materia social y politica. Los acuerdos en materia cultural y educativa, algu-
nos de ellos asociados a la primera etapa de la integracion, son apenas el primero e
incipiente paso hacia una agenda que debe colocar al desarrollo social en el centro de
la agenda de integracién. A su vez, las “cldusulas democraticas™ de los acuerdos de
integracion y los diversos foros que sirven hoy de marco al encuentro de los jefes de
Estado de la regidn, asi como los incipientes parlamentos subregionales y latinoame-
ricano, son semillas de la amplia agenda de integracion politica.

Estas consideraciones demuestran que la integracion regional, sustentada en los
principios del regionalismo abierto, tiene un futuro promisorio, cuya materializacion
dependerd de la voluntad politica de las partes. Mds aun, su capacidad de sobrevivir
en el contexto de un drea de libre comercio hemisférica o del proceso de globalizacién
dependera de su capacidad para profundizarse, desarrollando la agenda que hemos
delineado.

En cualquier caso, la categdrica admonicién de Prebisch sigue sonando con fuer-
za, y no unicamente en relacién con el comercio sino con el conjunto del sistema
econdmico (y politico) internacional. “Hay un aspecto de importancia fundamental
al que no han prestado atencién suficiente los gobiernos de los paises en desarrollo.
Adtn no hemos podido romper el aislamiento que heredaron estos paises del antiguo
patrén de la division internacional del trabajo. En efecto, la mayor parte del comer-
cio mundial se ha realizado entre los propios centros. El comercio de los paises en
desarrollo ha convergido en los centros, pasando por alto la potencialidad enorme
del comercio reciproco. Por cierto, debo recordar que desde [os primeros dias de la
Cepal he predicado vigorosamente la necesidad de esta reforma estructural del co-
mercio mundial” (Prebisch, 1987, p. 29).
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I1l. RAUL PREBISCH: UN HOMENAJE
LAS RAICES DE LA GLOBALIZACION*

Celso Furtado™

Los conceptos de desarrollo ecconémico comenzaron a desarrollarse a partir del si-
glo xvliI, junto con el concepto de evolucion en el campo de las ciencias naturales. Se
consideraba incuestionable que ¢l ser humano siempre aspira a mejores condiciones
de vida. Por otra parte. el concepto atin de progreso. de origen religioso, vincula el
bienestar a la realizacion de actos meritorios, que asumen la forma de sacrificios
realizados en el presente (ahorro ¢ inversién) a cambio de recompensas futuras. Esos
sacrificios legitimarian la dominacién social, que hace posible la acumulacién de
riquezas que, a su vez. hace posibles la divisién social del trabajo v el aumento de su
productividad.

A partir def siglo XiX. se empicza a tomar conciencia de que las sociedades tienen
su origen en un pacto de dommacion que favorece a minorias que monopolizan el
ejercicio del poder. Los movimientos sociales de oposicion. que han existido desde
la antigiedad, adquirieron un nuevo cardcter en los tiempos modernos. al dejar de
ser simples “revueltas™ y convertirse en reivindicaciones de reconstruccion institu-
cional destinadas a elevar el nivel de bienestar. Estos movimientos sociales son un
rasgo fundamental del capitatismo industrial avanzado, y la importancia que revisten
en lo que respecta a su dindmica ~dlo es comparable con la importancia de la innova-
cion tecnoldgica.

Si nos concentramos en lo esencial. comprobamos que el capitalismo en su etapa
avanzada se caracteriza por ¢l creciente uso y produccidn de riqueza, ya sean bienes
o conocimientos. Esta penetracion progresiva del capital en los intersticios sociales
es la razon de ser de la difusion de la racionalidad tormal, fendmeno caracteristico de
nuestra civilizacion.

La evolucion de los criterios de racionalidad en la estructuracion de las formas
sociales puede analizarse desde tres dngulos. En primer lugar. desde el punto de vista
de la introduccién y la difusion de nuevos procesos productivos, que realzan la efica-
cia del trabajo humano o crean productos que amplian la gama de necesidades de los

Primera Conferencia Radl Prebisch. reulizada con motivo del centenario de su natalicio. agosto 27 de 2001.
## - Economista, ex funcionario de la Cepal. creador de la Superintendencia de Desarrollo de Brasil. dos veces Ministro

en ¢se pafs.
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consumidores. En todo caso, para que el nuevo capital dé frutos es imprescindible
que se encauce a través de una demanda solvente.

El fendmeno también podria observarse desde el punto de vista de los cambios
sociales derivados de las nuevas formas de organizacién de la produccién. La pro-
duccién industrial trae aparejado el proceso de urbanizacion y el establecimiento del
régimen salarial; éstos imponen nuevas condiciones de vida a la masa trabajadora,
que suponen, a la vez, mejoras reales e inestabilidad. Se produce entonces un cambio
cualitativo de las estructuras sociales consistente en el surgimiento de organizacio-
nes de trabajadores, concretamente de sindicatos. Con esto, el ejercicio del poder
pasa a convertirse en un objeto de disputa entre las fuerzas sociales.

El tercer punto de vista pone en evidencia la creciente complejidad de las formas
de convivencia social a las que da lugar la toma de conciencia de los intereses espe-
cificos de los distintos grupos y clases sociales. En este ambiente conflictivo surge el
Estado nacional moderno, fruto de la evolucién del poder fundado en la riqueza. La
caracteristica mas destacada de la sociedad moderna es la capacidad del Estado de
actuar como mediador en casos de conflicto y de conciliar intereses aparentemente
irreconciliables. Cuanto mas amplia es el drea de conflictos sociales arbitrados por el
Estado, mayor es el dinamismo de una sociedad.

Por consiguiente, lo que distingue a la sociedad industrial moderna es su extraor-
dinario dinamismo, derivado de la capacidad de mediacion de conflictos sociales.

Sin lugar a dudas, la conquista de mercados externos fue un factor determinante
del desarrollo inicial del capitalismo industrial. Pero lo que dio impulso a las econo-
mias capitalistas en la etapa posterior de propagacion del proceso de industrializa-
cidén a escala mundial fue el crecimiento de los mercados nacionales protegidos.

Desde todo punto de vista, la economia industrial capitalista parece estar destina-
da a la inestabilidad, debido a que su extraordinario dinamismo se sustenta en la
capacidad de innovacién tecnoldgica, que también se traduce en una contraccién de
la demanda. El mercado crece impulsado por las fuerzas sociales que, aparentemen-
te, se contraponen a los intereses del capital. En resumen, el reconocido dinamismo
de esta economia proviene de la interaccién de fuerzas que representan intereses
aparentemente contradictorios.

Por tanto, las mismas fuerzas que hicieron posible el dinamismo capitalista son
las que provocan la inestabilidad caracteristica de la civilizacién industrial, que se va
acentuando cada vez mas hasta culminar en la gran crisis de los afios treinta del siglo
pasado. La tendencia crénica a la insuficiencia de la demanda ha sido la causante del
comportamiento ciclico de las economias industriales en el pasado, como también la
agresiva competencia por los mercados externos. Esa disputa dio origen a grandes
conflictos armados y a carreras armamentistas que alcanzaron su mayor intensidad
en ese carnaval de la irracionalidad conocido como “la guerra fria”.

La tendencia a la insuficiencia de la demanda, definida por los economistas clasi-
cos como “infraconsumo”, es la causante de varios problemas surgidos en la evolu-
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cion del capitalismo industrial. El desempleo crénico no sélo condujo a la bisqueda
desesperada de mercados externos; en muchas comunidades también dio origen a un
espiritu solidario gatillador de¢ los movimientos sociales que se manifestaron como
lucha de grupos y de clases.

Esos movimientos sociales. que adquieren un gran impetu en la segunda mitad
del siglo Xix, contribuyeron a la aparicion del poder sindical, elemento muy impor-
tante del desarrollo institucional del capitalismo industrial. La participacién activa
de los trabajadores organizados en la sociedad civil contempordnea ha traido apare-
jada una profunda transformacion del poder del Estado. El control macroeconémico
de la demanda se convertiria en una de las conquistas de la revolucion keynesiana.
El desarrollo de la capacidad productiva ya no conduciria obligatoriamente a merca-
dos insuficientes ni incremcntaria en forma compulsiva los gastos militares, que
pueden considerarse un mercado artificial. Gracias a la intervencion de las fuerzas
sociales organizadas, tanto los salarios como el gasto publico social han tendido a
crecer.

Lo cierto es que, en la segunda mitad del siglo XX, la evolucion de la economia
capitalista pareceria apuntar a una etapa superior de desarrollo en la que se darian
simultineamente una intensa utilizacién de la capacidad productiva, una reduccién
de las desigualdades sociales y un perfeccionamiento de los recursos humanos. En
ese periodo, que fue definido como “glorioso” por un economista contemporaneo,
los dos factores mencionados ¢l progreso técnico y las presiones sociales— actuaron
en forma convergente. Pero no se puede dejar de reconocer que esta evolucién estu-
vo vinculada a un clima de “paz armada”, que justificé un notable incremento del
gasto publico. Y que tambicn condujo a una influencia creciente del Estado y de los
movimientos sociales, que acentud los desequilibrios inflacionarios y exacerbo los
conflictos sociales. La consecuente desarticulacion de la estructura politica es una
de las causas de la implantacion del poder hegeménico de las grandes empresas.

La promesa de cambio de rumbo del proceso historico, anunciado junto con el fin
de la guerra fria, se vio absolutamente frustrado. La antigua utopia de un futuro
radiante bajo la hegemonia politica de las masas trabajadoras. surgida en los comien-
zos de la ideologia socialista. se hace realidad pero con un toque perverso, dado que
favorece a las estructuras empresariales transnacionales. La forma original de domi-
nacién prevaleciente en los albores del capitalismo industrial resurge bajo el amparo
de una estructura de poder internacional. Cada vez con mas frecuencia. las empresas
que dominan el proceso de creacion de tecnologia actian fuera del marco de control
de los poderes nacionales.

La existencia de empresas de alcance mundial es el cambio mas importante que se
ha dado en la evolucion del sistema capitalista, puesto que relega a una posicion
subalterna a las fuerzas sociales en ascenso y modifica drasticamente el papel del
Estado nacional. En esta nueva etapa, el desarrollo tecnoldgico, que es la fuente mds
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importante de poder, se vincula de preferencia a actividades ligadas a la informatica
y las comunicaciones, a través de las cuales se procura reducir las brechas existentes
y dotar de mayor eficacia a las estructuras de dominacién. Por tanto, la concentra-
ci6n del poder aparece como un proceso de primordial relevancia.

En el contexto de la globalizacién de segmentos cada vez mds amplios de la
estructura econdmica, la transnacionalizacion de las empresas trae aparejada una
atrofia de las funciones del Estado, que obliga a una profunda transformacion de las
estructuras tradicionales de poder. IZs natural preguntarse, entonces, qué caracteristi-
cas tendrdn las instituciones politicas que surjan en un mundo de Estados nacionales
sin soberanfa.

La época en que vivimos se conocerd como la era de los conflictos, de las con-
quistas sociales y de las confrontaciones ideoldgicas. Y también como la época en
que se previd la declinacion del rol del individuo en la historia. La creencia en la idea
de progreso, legada por la llustracién, se va desdibujando.

Los extraordinarios adelantos de la biotecnologia también exigen un reexamen a
fondo de las relaciones entre fines y medios en el campo del desarrollo cientifico,
dado que sus repercusiones en el mundo real son cada vez mds imprevisibles. En este
ambito destacan la clonacion de células animales y la clonacion futura de seres hu-
manos. Estas actividades absorben un enorme volumen de recursos, aunque el avan-
ce de las ciencias naturales, que tanto ha beneficiado a la humanidad, actualmente
pone en peligro su supervivencia. Este fendmeno reproduce en forma solapada el
mito de las espectaculares conquistas de la fisica nuclear, cuyo resultado es el peli-
gro de destruccidn a una escala sin precedentes.

La mayor conquista de nuestra generacion fue el impulso dado al desarrollo de
instituciones, entre otras las Naciones Unidas, dedicadas a la ardua tarea de consoli-
dar la solidaridad entre los seres humanos, de la que depende la supervivencia de
nuestra civilizacion.



IV. RAUL PREBISCH Y LA REALIDAD CONTEMPORANEA

Ricardo Lagos Escobar”

Nos alegra mucho que se haga este seminario, porque con frecuencia se habla en
contra de la creciente uniformidad de los andlisis econémicos y sociales, pero eso no
tiene mds antidoto que el trabajo: la reflexién sistemadtica en torno a los problemas de
nuestras sociedades. Sabemos que la teoria del desarrollo tiene que considerar las
diferencias que existen en las sociedades objeto de su estudio. ;'Y quién. sino noso-
tros mismos, deberia aportar a e¢se trabajo?

Debemos establecer nuestra especificidad; cavar nuestra verdad como quien cava
un pozo: llegar mas hondo para tener agua. Y debemos llegar a politicas publicas
especificas. que hagan una diferencia con la realidad. Aqui no estamos solo para
administrar, y creo que ninguno de los gobernantes actuales fue elegido para admi-
nistrar, Fue elegido para introducir reformas profundas en nuestras sociedades.

Y por eso es tan bueno quce este seminario sea un homenaje a don Raul Prebisch.
Primero, porque €l fue un gran latinoamericano.

Si se mira hacia el pasado de América Latina. parece claro que fueron relativa-
mente escasas las figuras que trascendieron los margenes nacionales en el campo de
las ciencias sociales. Es cierto que desbordaron esos limites figuras como Vasconcelos,
Sarmiento, Rod6, Maridtegui. Haya de la Torre, Marti y varios otros. Pero fueron
pocos y no gravitaron muy significativamente en el gran espacio latinoamericano.

Y es aqui, en esta Comision. donde llega Radl Prebisch. Y Prebisch fue funda-
mental para dar carne y contenido a esta Comision, que surge con el proposito de
pensar una vision del desarrollo desde la region.

Por eso, como nos dice Anibal Pinto. la asociacién entre Prebisch y la Cepal
“representd un cambio trascendental en lo que se refiere a ciencias sociales. Desde
su nacimiento y a compis de su propio desarrollo y. mds adn. de su proyeccién por
todo el espacio latinoamericano. comienzan a atlorar y a madurar economistas y
profesionales afines que. a la ver que inician o renuevan la comprension de sus

Intervencion de S.E. ¢l Presidente Jde ko Repiblica de Chile en e] Seminario.
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propios paises, van acrecentando su conocimiento de América Latina y de su coloca-
cién internacional. Y lo que no es menos importante: empiezan a conocerse entre si
y a compartir sus ideas, inquietudes y diferentes posturas politicas. En definitiva, la
latinoamericanizacién promovida por la institucién y sus pioneros cred un panorama
regional radicalmente nuevo en esos vitales aspectos”.

En este parrafo de Anibal Pinto estd perfectamente definida la relacion peculiar
entre una persona, Prebisch, y la institucién que fue esencial para moldear, exponer
y diseminar su pensamiento.

Y segundo, porque don Rail era un hombre de accién, como sefialara Celso
Furtado. Por eso €l estaria contento de un seminario que se oriente hacia las politicas
publicas.

Prebisch fue el primero que avizord lo que hoy esta tan de moda, la globalizacién.
La avizoré de una manera distinta, en la relacién centro-periferia. Y en la relacion
centro-perifera, era a través del comercio como se generaba la vinculacién esencial
en la tesis de los términos de intercambio, planteada en su articulo germinal de 1948,
y que dio origen al Estudio econémico de América Latina publicado por la Cepal en
1949 y que con justicia ha sido llamado el “manifiesto latinoamericano”.

Es alli donde Prebisch plantea que este tipo de intercambio reproduce una rela-
ci6én centro-periferia, la que a su vez plantea dificultades especificas a la periferia
para desarrollarse.

En una segunda etapa, durante 10 o 12 afios Prebisch deja la Cepal y crea el Ilpes,
desde donde plantea la necesidad de planificar el desarrollo de la region.

Y la tercera etapa, yo creo que nos muestra una dimension distinta de Prebisch, la
del mundo que viene. Porque cuando Prebisch decide mantenerse vinculado al siste-
ma de Naciones Unidas y crea la Conferencia de Comercio y Desarrollo, la Unctad,
en Ginebra, lo que estd planteando, en definitiva, es si es posible que en esta relacién
centro-periferia, o si se quiere, en un mundo que avanza hacia la globalizacién del
comercio, se puede establecer una mutacion en la relacién comercial entre los distin-
tos tipos de economias y paises.

Latinoamérica no fue capaz de estar a la altura del pensamiento y las orientacio-
nes para la accidn que nos entregara Prebisch. Y América Latina llega tarde a este
mundo global que avizor6 Prebisch.

* La integracion de América Latina pudo darnos un impulso del que carecimos,
mientras otros se integraban

* La diversificacion de nuestras estructuras productivas hubiera permitido un mo-
delo en el que tanto el mercado regional como el mundial fueran importantes, sin
falsas dicotomias

* Un mayor cambio técnico hubiera reducido nuestra heterogeneidad estructural

* Tener un programa comin y hablar con mds fuerza en los foros internacionales
habria potenciado un pertil que con frecuencia se nos desdibuja.
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Y quisiera decir que lo que hemos visto recientemente en reuniones del Grupo de
Rio ha sido. tal vez, un esfuerzo de tratar de acercarse al pensamiento de Prebisch.
Porque asf como entendemos que el mundo de Prebisch es el mundo ordenado por
los acuerdos de Bretton Woods. también entendemos que en los inicios, o en los
albores de este nuevo siglo. el desarrollo del comercio y las finanzas internacionales
ha superado a las instituciones alli establecidas.

Y, por tanto. es necesario mejorar la globalizacion, pero reconozcamos que Amé-
rica Latina lo plantea con un poder negociador infinitamente menor que en el pasado.
En Bretton Woods participaron menos de 50 paises; 20 eran de América Latina.
Hoy, cuando queremos mejorar las reglas internacionales y avanzar hacia un libre
comercio, la nueva Ronda de Qatar pasa a ser esencial. Pero ;c6mo planteamos los
temas del comercio cuando. segun la Organizaciéon Mundial del Comercio, hay pai-
ses que gastan mil millones de délares por dia para subsidiar productos agricolas? O
,cémo podemos hacer para tener un comercio mas libre cuando hay legislacion
antidumping que en el fondo ¢s una nueva forma de proteccionismo?

Y respecto de estos temas. si no tenemos la capacidad de opinar juntos, dificil-
mente seremos escuchados. Debemos trabajar, debemos tener una posicién comun
también sobre el gasto militar. el sida, las comunicaciones. la biogenética. O sobre
nuestra cultura, o nuestra polftica en la lucha para profundizar nuestro sistema demo-
critico. Eso es lo que esperan nuestros pueblos porque, en definitiva, una civiliza-
cién se asienta no tanto en lo que suministra a las personas como en lo que les exige.

Quiero creer que nos hemos acercado a esto hace unos dias, en la XV Reunién del
Grupo de Rio. Y creo que aqui tenemos un amplio espacio, y donde me parece que
un seminario como éste ¢s tan importante para plantearnos lo que son los desafios de
este nuevo siglo. Por eso. quisiera darles la bienvenida y desearles éxito en los traba-
jos que se van a realizar.

Y lo hago en nombre de Chile. de mi pais, del que muchas veces se ha dicho que
es una suerte de isla, ya que nos rodean mares, desiertos y cordilleras. Pero todas
nuestras soledades estan imantadas por la pertenencia a un espacio comun, que es la
region. Compartimos un corazon latinoamericano y, al igual que todos. queremos
trabajar por el desarrollo de la regidn.

Esta region por la cual trabajo intensamente Prebisch, que entendié que tenia que
haber una teoria detrds de la accion, pero que la teoria sin accion dificilmente condu-
cia a cambiar el mundo. Y una accidn que no tiene un pensamiento profundo detras,
es tal vez pasar de coyuntura ¢n coyuntura, pero no tener claro a dénde queremos
llevar la nave del Estado.

Por eso me parece tan importante entender el mundo; ser verdaderamente con-
temporaneos. Y creo que Prebisch estaria orgulloso que, como una forma de re-
cordarlo, estemos aqui cn ésta. su casa. pensando en los desaffos que tenemos, a
partir tal vez de las mismas visiones de dénde queremos llegar. pero con instru-
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mentos y herramientas distintos, porque desde el trabajo de 1948 y el Estudio Econé-
mico de 1949, a 1a América Latina del ano 2001, ha corrido mucha agua bajo los
puentes.

Para ponerse al dia hay que construir un puente nuevo sobre esta nueva agua,
sobre este rio distinto. Y este seminario puede ser muy importante para ello.



V. TRES GRANDES VERTIENTES DEL PENSAMIENTO DE PREBISCH*

Enrique V. Iglesias

Agradezco a mi estimado amigo José Antonio Ocampo, Secretario Ejecutivo de la
Cepal, por la invitacion a participar en este encuentro, con que culmina la serie de
actos realizados este ano en conmemoracién del centenario del natalicio de Radl
Prebisch. Estos actos fueron celebrados en Buenos Aires, Washington, D.C. y en
Santiago de Chile, siendo en esta ciudad particularmente significativos. por el hecho
de realizarse en la Cepal, que era su “casa”. Quiero ademas felicitarlo por haber
culminado este conjunto de eventos con un seminario considerando un temario tan
importante. como es el pensamiento sobre el desarrollo econémico y social en los
albores del nuevo siglo. Creo que es justo y estimulante hacer esta discusion a la luz
del recuerdo del legado de Radl Prebisch. Como el presidente Ricardo Lagos decia,
Prebisch fue la figura mas influvente del pensamiento econémico y social de Améri-
ca Latina en el dltimo siglo.

En esta Casa. los que fuimos sus alumnos y amigos podemos recordar las distin-
tas facetas del pensamiento de Prebisch. Recordamos al economista, al docente, al
conductor econdémico en periodos tan dificiles como los que vivio América Latina, y
particularmente Argentina, en los afios treinta. Recordamos a ese actor internacional
a que hacia referencia el presidente Lagos, que tuvo una influencia notable a nivel
internacional, particularmente a través de las Naciones Unidas, fundamentalmente
por via de la Cepal y de la Unctad que fueron sus dos grandes creaciones. Y por
supuesto también podemos recordar al amigo. Muchos de los que estamos aqui nos
beneficiamos de su amistad.

En este acto conmemorativo. quisiera simplemente referirme a un dngulo particu-
lar de su legado intelectual, cual es su renovada vigencia en el momento actual que
viven laregion y el mundo. en esa larga y fatigosa, a veces frustrante, lucha de tantas
décadas por vencer el subdesarrollo. Yo dirfa que el pensamiento de Prebisch man-
tiene una relevancia notable frente a numerosos problemas que estamos viviendo en

fntervencion del Presidente del Banco Interamericano de Desarrollo v del Directorto Ejecutivo de la Corporacion
Interamericana de Inversiones en el Seminario.
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estos dias. Estos son aspectos examinados en este seminario por distinguidas perso-
nalidades, tanto académicas como encargadas de la politica.

Yo propondria examinar tres de las grandes vertientes del pensamiento de Prebisch.
Primero, su permanente actitud contestataria de las interpretaciones convencionales
de la realidad que le tocé vivir, y de la capacidad interpretativa de las teorias vigen-
tes. Prebisch fue un critico certero de la irrelevancia del pensamiento convencional.
Segundo, su bisqueda constante de ideas fuerza, que se acumularon en el transcurso
del tiempo. Yo tengo mis dudas de que ellas hayan constituido una teoria como tal,
pero si considero que ellas fueron un conjunto de ideas hilvanadas a través de un hilo
conductor coherente, que en este momento podria ser llamado un paradigma. Y, en
tercer lugar, la presencia subyacente en el pensamiento de Prebisch de ciertas uto-
pias, que estuvieron presentes a lo largo y ancho de su accién, como pensador, como
observador y como hombre de las Naciones Unidas. Yo creo que esta trilogia: cues-
tionar, buscar ideas fuerza y alimentar utopias relevantes en el accionar econémico y
social, son elementos que deberian ser recordados en este seminario.

Prebisch fue un iconoclasta que formé parte de aquella generacion de hombres
pioneros en el campo del desarrollo econdmico y social, junto a Singer, Rosenstein-
Rodan, Mahalanobis y Nurkse, entre otros. Ellos partieron del analisis de la realidad
del mundo de la posguerra y de la crisis de los afios treinta. Todos ellos compartieron
una gran insatisfaccién con la capacidad de la teoria neoliberal para interpretar el
fenémeno del subdesarrollo y sus raices, como ayer lo puntualizé Celso Furtado. Ese
cuestionamiento no fue solamente el producto de una intelectualidad rebelde. En el
caso de Prebisch fue mucho mas el producto de un analisis sereno, de una experien-
cia muy rica que €l vivié en los afios treinta y que fueron la clave de muchos de sus
pensamientos sobre el ciclo econémico internacional, ademds de algunas de sus gran-
des ideas fuerza del futuro, como la del centro-periferia y, yo diria, de una lectura
muy prolija del pensamiento keynesiano, que tuvo en Prebisch una influencia mar-
cada.

Yo recuerdo esa actitud iconoclasta de Prebisch en los largos afios que estuve
junto a él en esta Casa y en Washington, D.C. Recuerdo una frase que él repetia
cuando preparaba el informe Transformacion y desarrollo en el aiio 1970: “no lean
tanto, observen la realidad y piensen”. El decia eso en un tono un poco en broma y un
poco en serio, pero en el fondo transmitia un mensaje muy interesante. Yo creo que
esta mezcla de ideas y praxis es lo que dio al pensamiento de Prebisch ese cardcter de
iconoclasta. En esta Casa ello lo convirti6 en un interlocutor agudo, penetrante y en
un hombre que constantemente sugeria ideas y extraia ideas de la gente de cualquier
edad, no solamente de aquellos que estaban en los niveles directivos de la Institu-
cion, sino que €l iba directamente a las generaciones jovenes con las cuales mantenia
un didlogo permanente. Este fue el primer rasgo importante, ese cuestionamiento de
la realidad y de las teorfas que interpretan la realidad en un momento determinado.
Ese es un rasgo muy importante del legado de Prebisch.
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En segundo lugar, Prebisch fue ademds un permanente creador de ideas fuerza,
que parten con el informe de la Cepal de 1949, que el presidente Lagos recordo.
Ideas fuerza, todas de un enorme vigor para inspirar tanto la critica profunda como la
adhesion. Yo creo que las ideas centre-periferia, que son tan relevantes en el momen-
to actual de la globalizacidn. con sus componentes tan debatidos como son los térmi-
nos del intercambio; la distribucion desigual de los frutos del crecimiento y del acceso
a la tecnologia; las ideas de la industrializacion sustitutiva; el concepto de la pugna
distributiva y la absorcion espuria de la mano de obra, tenian todas una caracteristica
muy particular, la de encapsular en frases breves, en un castellano estupendo, con-
ceptos muy ricos de su pensamiento. La programacion econémica por el Estado, la
racionalizacion de la accion del Estado que comienza, como Furtado lo recordaba
ayer, con sus primeros escritos. domind el pensamiento de esta Casa en los afios
cincuenta. Y éstos fueron paradigmas que tuvieron plena vigencia en el debate de
esta Casa y en toda América Latina, y que el amigo Dani Rodrik lo recordaba en un
articulo publicado en 1997. Rodrik reconocia que hubo periodos de accion en Amé-
rica Latina que fueron muy ricos en crecimiento econémico y avances sociales. De-
bemos recordar que en las décadas de los cincuenta a los setenta América Latina
registré un crecimiento sostenido y elevado, el mas rapido de su historia. Esas ideas
fuerza fueron cuestionadas fuertemente por la ortodoxia convencional. Ellas fueron
cuestionadas también por su aplicacién imperfecta. Creo que es en torno a €so, que
vale la pena reflexionar cuando uno mira el papel de esas ideas fuerza.

La tercera dimension subyacente en el pensamiento de Prebisch fue la de las
utopias relevantes que dominaron su pensamiento a lo largo de las tantas décadas de
su fecunda vida intelectual. Y entre esas utopias relevantes yo mencionaria la idea de
la integracion que Prebisch tuvo y que impulsé con un vigor muy fuerte. Se olvida
que su idea de la integracion precede, incluso, a la creacion de la Comunidad Econd-
mica Europea en marzo de 1957, Otra utopia relevante de Prebisch es la revision del
orden econdémico internacional que él impulsé mediante su labor en la Unctad. Yo
creo que esas fueron grandes utopias realistas; digo utopias realistas porque ellas
formaron parte del ideario de América Latina, y fueron generando la personalidad de
la region. Furtado afirmé que Prebisch habia inventado América Latina.

Recuerdo una reunion efectuada en esta misma sala que contd con la participa-
cion de Prebisch, José Medina Echavarria, Osvaldo Sunkel y Anibal Pinto, en la cual
se discutié el papel de las utopias en el pensamiento econémico. En el pensamiento
de Prebisch las utopias relevantes cumplen un papel importante en cuanto ellas im-
pulsan la accion, los valores. los compromisos del hombre puiblico y del intelectual.
Como el presidente Lagos lo senalaba en este seminario, al analizar los desafios de la
teoria del desarrollo en los inicios de este nuevo siglo deberian examinarse estos tres
puntos, que sin duda contribuirian a un debate fértil del tema. Primero. la idea del
cuestionamiento de la realidad. cuando hoy estamos como lo estuvo aquella genera-
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cion de fines del decenio de los cuarenta, en un cuestionamiento de la realidad que
parte primero de un andlisis sereno de ella. Las reformas impulsadas por el retorno de
la ortodoxia a fines de los afios 1980 incluyeron la revalorizacion del mercado, la
apertura a la economia internacional, la estabilidad macroecondmica, la reforma del
Estado. Todo eso que formé parte del credo de los ultimos afios ha tenido logros que
no se deben desconocer, pero ha tenido también enormes déficit que hoy afloran con
mas fuerza que en afios recientes, cuando el mundo ha entrado a una situacién econé-
mica dificil, de un crecimiento lento, o quizd de una verdadera recesién. El cuestio-
nar y analizar serenamente qué se ha hecho, qué se logrd y qué faltd, asi como las
grandes vuinerabilidades surgidas, son parte del debate actual de América Latina.

Yo creo que ésta es una situacién que se corresponde con el cuestionamiento de
Prebisch. Debemos analizar las nuevas vulnerabilidades generadas por las imperfec-
ciones del proceso de reforma y la globalizacién de los mercados. Ya no es solamen-
te la dependencia de las exportaciones de materias primas subvaluadas, sino también
de la inversion extranjera que ha sido muy activa en los iltimos afios y de las moda-
lidades de nuevo cuiio de las crisis financieras internacionales. Todo esto nos impo-
ne la necesidad de repensar donde estamos, qué se hizo, qué se hizo mal y qué no se
hizo. Ese es el punto de partida del andlisis de la realidad que debemos hacer, ademés
de examinar los factores de inestabilidad que siguen entorpeciendo el crecimiento de
la region, que generan nuevas formas de dependencia internacional frente a nuevas
formas de crisis, como la que estamos viviendo en estos momentos. Un examen
sereno de lo hecho, los logros y los vacios es uno de los temas importantes de este
seminario.

En segundo lugar, y muy vinculado con lo anterior, el papel del Estado es otro
tema fundamental, que sigue siendo un aspecto controversial sobre el cual cabe dis-
currir. Sus definiciones han sido objeto de aproximaciones pendulares. En este tema
hemos ido de un lado a otro, y es algo sobre lo que debemos reflexionar. Estas son
ideas fuerza incorporadas en el accionar de América Latina: el papel del mercado, el
tipo de insercién internacional, qué forma de integracién econdémica en América
Latina. Todo esto es tema del andlisis que nos corresponde realizar ahora.

Por ultimo, yo diria que debemos replantear el tema de las utopias en el accionar
politico e intelectual de la América Latina. Yo creo que a este respecto es oportuno
hacer una revalorizacién del pensamiento de Prebisch, como se ha venido haciendo
muy bien en algunos de los grandes centros académicos en los tdltimos 20 afios.
Debemos revalorizar algunos de los instrumentos de politica que sirvan al desarroilo
futuro de esta region. El tema de la integracion, por ejemplo, que ha sido uno de los
grandes credos de esta Casa en los ultimos 40 afios, es otro aspecto fundamental
sobre el que debemos reflexionar, especialmente ahora cuando América Latina en-
frenta este mundo lleno de dificultades. Estamos entrando en un tdnel dificil, en
donde ignoramos como van a terminar las cosas. Es un momento en que afioramos a
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Prebisch y a los hombres que lo acompafiaron, inclusive los lideres politicos que
supieron valorizar el papel de la integracion. En América Latina éste es uno de los
temas mds importantes sobre los cuales debemos trabajar, como una utopia viable, a
partir de la cual poder insertarla en la economia internacional, con negociaciones con
el resto del mundo en una nueva ronda de liberalizacién comercial, o también en la
negociacion con los Estados Linidos y Canadd, con Europa y con el mundo asiatico.
En segundo término, mds ulld de la utopia que Prebisch limit6 al tema comercial,
porque era el relacionamiento mds vigente en aquel momento, hoy mas que nunca
nos debe preocupar la constitucion de un orden internacional, renovado, revitalizado,
basado en los principios de solidaridad, que desgraciadamente se han vuelto bastante
esquivos. En este ambito s¢ deben reexaminar el orden comercial y la nueva arqui-
tectura financiera internacional, que sobre la base de la solidaridad entre las naciones
permita hacer frente a los grandes megaproblemas que hoy afectan a la humanidad.
Esto implica un enfoque valorico completamente distinto en la forma de aproximar-
se al entorno internacional.

Yo creo que estas tres dimensiones —cuestionamiento, ideas fuerza y utopias rele-
vantes— forman parte de una agenda importante que debiéramos incorporar en un
pensamiento critico. América Latina requiere hoy mds que nunca un pensamiento
fresco, renovado. que nos permita enfrentar esas nuevas realidades, que tienen acti-
VOS Y pasivos.

Quiero terminar con una cita de Keynes, cuya vinculacion con Prebisch ya sefia-
1é. Alex Cairncross, uno de los discipulos de Keynes, y Geotfrey Crowther, editor
del The Economist, escribicron en ocasion de un obituario de Keynes en 1946 algo
que bien podriamos recordar en este momento los que fuimos alumnos y amigos de
Prebisch:

“Debe dejarse a la posteridad que juzgue cudn gran hombre fue Keynes. pero lo que Ia
posteridad nunca sabri es ¢l encanto del hombre, el brillo excepcional de su conversa-
cion, la rapidez de su intuicion. su permanente generosidad y su incansable devocién por
el interés publico”.

Yo creo que hoy podriamos aplicar perfectamente esos conceptos en recuerdo de
la gran figura de Prebisch que conmemoramos en este encuentro.






VI. LA GLOBALIZACION DE RAUL PREBISCH

*

Rubens Ricupero

“Yo tuve... que comenzar mi vida activa de economista bajo la gran depresion mundial y
ahora, ya muy tarde en mi vida, estoy presenciando otra crisis del capitalismo. Entre
estos dos extremos ;qué ha sucedido? Los paises desarrollados han tenido un periodo de
larga bonanza, de extraordinarias tasas de crecimiento, como no se habian dado antes en
la historia del capitalismo. Y. sin duda alguna, nuestros paises en desarrollo pudieron
aventajarse de esas tasas extraordinarias de crecimiento de los centros e iniciar exporta-
ciones industriales, algunos de ellos con bastante éxito. Eso fue un dato positivo acom-
pafiado de consecuencias muy negativas’.

Estas palabras fueron pronunciadas por Radl Prebisch en Ginebra, el 6 de julio de
1982, en la primera de la serie de conferencias instituidas por la Unctad en su honor
y que llevan su nombre. Pocos meses después, los problemas del centro desencade-
narian la crisis de la deuda externa de América Latina.

Si estuviera hoy entre nosotros, Prebisch tendria que agregar otra crisis mundial a
las que fuera testigo y actor en su larga trayectoria y esta ultima, con dolorosas con-
secuencias para su pais natal. Habiendo empezado su vida profesional en la gran
depresion, seguida por la experiencia de la Segunda Guerra Mundial, habria de morir
antes que América Latina lograra salir de la crisis de la deuda y de la década perdida.
En ese sentido, su vida ha sido la de un intelectual y hombre de accién que vivié
intensamente el siglo de la incertidumbre y de las crisis.

Quiz4, por ello yo titularia mi intervencion “la globalizacién de Radl Prebisch”,
si no fuera pretencioso dar nombre a unos comentarios de circunstancia. Utilizo la
expresion globalizacion en un doble sentido. Primero, para explicar el rumbo del
itinerario personal e intelectual de Prebisch hacia una creciente universalizacion:
desde la Argentina hacia América Latina y desde ésta al conjunto del sistema de la
“economia-mundo”. Segundo. para sugerir que una de las mejores maneras de recor-
dar a este gran latinoamericano es intentar imaginar como seria la globalizacion si

*  Secretario General de la Unctad.
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fuera disenada y deseada por €l y no tuviera las caracteristicas que generan y provo-
can el creciente movimiento popular de contestacién, cuya mas reciente manifesta-
cion se ha visto en Génova.

Como trayectoria personal, es facil constatar que la globalizacion era el destino
natural de un pensamiento y de una accién que se han enfrentado con la realidad de
Argentina, el pais latinoamericano probablemente mas integrado en la division inter-
nacional del trabajo producto de la primera gran globalizacién de 1880-1920, del
que mas beneficios habia sacado y que, sin embargo y quizd por esa misma razon,
seria el pafs que mas dura y perdurablemente se vio afectado por su colapso.

Era l6gico y natural que, después de ver cémo su confianza en las doctrinas eco-
némicas neocldsicas se desvanecia en contacto diario con la compleja realidad de la
Gran Depresion, el ex director del Banco Central se sintiera atraido por la problema-
tica del desarrollo latinoamericano del que Argentina era un importante eslabdn.
Como otros pensadores antes que €l ~y aqui me permito hacer una referencia al gran
marxista brasilefio Caio Prado Junior—, pronto se dio cuenta de que los problemas
vividos por su pais y por los demas paises del continente tenian mucho que ver con el
tipo de insercién de nuestros paises en la economia mundial, tipo de insercion here-
dada muchas veces del pasado colonial y reforzada tras la independencia.

Como indica la experiencia argentina, lo que cuenta en el caso de la integracion
no es el grado, la intensidad o la cantidad de insercidn, sino su calidad. Si se me
permite hablar de mi pais, recordaré que Brasil, que tomé su nombre de una materia
prima, de una mercancia que dominé su primer ciclo econdémico, ha estado durante
350 afios perfectamente integrado en el sistema mundial del comercio. En efecto,
(qué integracion al comercio mundial podria ser mds perfecta y completa que la de
una economia que exportaba casi la totalidad de su azicar y de su café? Pero ese
mismo proceso, a la vez que nos integraba al mundo, nos desintegraba internamente,
ya que se basaba en la combinacion de la esclavitud y del latifundio, el sistema de
plantacion.

Ejemplos de ese tipo llevaron a Prebisch a elaborar los elementos articulados de
una original teorfa del desarrollo: de la dicotomia centro-periferia a la necesidad de
la industrializacion y de la incorporacién del progreso tecnolégico. Su teoria es con-
tempordnea a la de Fernand Braudel, la otra gran construccién tedrica que ha
intentado comprender la historia de la “economia-mundo” en su totalidad y en su
evolucion a lo largo de ciclos seculares.

De la misma manera que el historiador francés, el economista argentino nunca
permitié que la contemplacion de los arboles le impidiera discernir el bosque y siem-
pre se interesé de preferencia por las tendencias de largo plazo, mds que por los
acontecimientos aislados del instante. Braudel compard una vez los acontecimientos
a las luciérnagas de la noche tropical brasilefia: brillan pero no sirven para iluminar
el camino. Prebisch tenia igualmente esa exigencia de la totalidad, de lo esencial y
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de lo duradero. No es de sorprender por tanto que su reflexion sobre América Latina
lo condujera ineludiblemente a aspirar a un escenario méds amplio para alli desarro-
llar su accién una vez que su andlisis sobre las condicionantes y limitaciones exter-
nas del desarrollo sugeria que ninguna solucién seria eficaz, si no se lograba alterar
esas condiciones globales.

Asi la aventura de la fundacion de la Unctad aparece como una frustrada culmi-
nacion de su trayectoria. Aventura magnifica y rica en esperanza, en una época en
que la carga de utopia parecia hacer posible todos los suefios. No hay que olvidar que
los afios sesenta, o por lo menos su primera parte, coinciden en América Latina con
el apogeo de un ciclo de expansion econdmica y democratica. con presidentes, en
muchos paises, reformistas v progresistas. Un primer ciclo de ilusién, de progreso
econdmico y social, aparentemente irreversible, encarnado en iniciativas tales como
la Alianza para el Progreso. [a creacion del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), la firma del primer tratado de Montevideo y la fundacion de la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio (Alalc). Son, al mismo tiempo, los afios seferos
del comienzo de la revolucian cubana. En el plan espiritual, después de la renova-
cion ecuménica de Juan XXII. ¢s cuando Pablo VI afirmara que “‘el desarrollo es el
nuevo nombre de la paz™.

Serdn también los aftos de profundos cambios culturales, de la revolucion estilis-
tica del rock, de la existencial en materia de comportamiento sexual, de la militancia
feminista, de la contracultura. de las comunidades de fhippies y de la resistencia a la
presion ejercida sobre los individuos por la sociedad. Todo ello culminard en el mo-
vimiento de mayo de 1968. con la rebelion de los estudiantes, con eslogans como
“Sea realista: exija lo imposible™ Con el programa nacido de la conviccion de que lo
necesario era no solamente cambiar “de” vida (individual) sino cambiar “la” vida
(colectiva); es decir, la naturaleza del contenido de una vida en sociedad.

El afio 1964, ano de la fundacion de la Unctad, marca también la publicacién en
Estados Unidos de El Hombre Unidimensional, de Herbert Marcuse, el “ensayo so-
bre la ideologia de la sociedad industrial avanzada™ que tanta influencia tendria so-
bre los estudiantes del 68. En c¢sa sociedad cerrada descrita por Marcuse, donde el
reduccionismo limita todas las dimmensiones de la existencia humana a la productivi-
dad, el hombre corre el riesgo de perder toda su capacidad critica de andlisis y de
negacion, de seleccion y eleccion, la posibilidad de ser protagonista del “gran
cuestionamiento”. Los filésofos y cientificos adoptan una actitud no critica, de quie-
tud y aceptacion frente a lo que Emmanuel Mounier describié como el “desorden
establecido™. El pensamiento se limita a lo individual, y da razén a Hobbes al decir
que “debemos preferir el presente. defenderlo y considerar que es lo mejor que exis-
te”. Suena familiar, estimados amigos. ¢ les recuerda quizds el pensamiento tinico?
Toda semejanza es mas que una coincidencia.

Prebisch habra de reaccionar rigurosamente en contra de todo eso y habrd de vivir
entonces lo que el himno nacional brasilefio llamaria un “suefio intenso’": la esperan-
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za de que los Estados, esos “monstruos frios de egoismos” de que hablaba de Gaulle
aceptarian, en nombre de la interdependencia y del interés mutuo, negociar en un
proceso formal un “nuevo orden econdémico internacional”.

Anticipandose a los afios de plomo de la década siguiente, los afios sesenta fueron
también los del enfrentamiento y la radicalizacidén. Hace 40 afios, la década se abria
simbdélicamente con la construccion del muro de Berlin, las crisis de Berlin y la de
los misiles en Cuba, y se cerraria con la escalada de la guerra de Vietnam y la ofen-
siva del Tét. En los afios intermedios se asistiria al golpe militar del 64 en Brasil,
premonitorio del ciclo de las dictaduras militares en América Latina, la intervencion
en la Republica Dominicana, y los primordios de la guerrilla en Centroamérica, el
golpe de los coroneles en Grecia, el golpe en Argelia, la sangrienta sucesioén de Sukarno
en Indonesia, la muerte emblematica de Ernesto “Che” Guevara en Bolivia. La vida
internacional, que, como la social en general, es siempre mezcla de conflicto y co-
operacion, acentué el primer elemento en desmedro del segundo. Como siempre
acontece en tal caso, el poder volvid a jugar su papel central y decisivo y no era el
interés del poder de entonces, como no lo es el de hoy, promover los cambios desea-
dos por Prebisch.

Don Radl volvié entonces a América Latina, el hogar —la fragua— de donde habia
partido, y vivié los ultimos afios de su vida en plena afirmacion de la ofensiva
neoconservadora de Reagan y Thatcher, el comienzo del triunfalismo del mercado y
de la globalizacién, muriendo pocos afios antes de la caida del muro de Berlin y del
aparente fin no s6lo de la historia sino de toda y cualquier alternativa al modelo de la
sociedad cerrada, y el fin aparente, entre otras, de las teorias originales, no importa-
das del desarrollo. Es verdad que las ideas de Prebisch siguieron ganando influencia
e inspirando en su version auténtica a otros paises y regiones —especialmente en
Asia—, no perturbada por la practica defectuosa de los gobiernos y sectores dirigen-
tes latinoamericanos. Asi como el cristianismo triunfé en Grecia y en Roma, no en la
Palestina natal, o el budismo no encontraria en la India el mismo eco que en el Tibet
o en el Japén, la prédica de Prebisch —a favor de una industrializacion competitiva
dirigida hacia la exportacion de manufacturas, de un dominio progresivo y creciente
del progreso tecnoldgico y de su plena incorporacidon como elemento de adquisicion
de una competitividad cualitativa, de la responsabilidad primordial de cada pais en el
proceso de desarrollo nacional, de su disposicién de aceptar sacrificios y disciplinas,
de resistir al consumismo conspicuo de los ricos, de promover el ahorro interno, de
redistribuir los beneficios, de combatir la pobreza, de apoyar decisivamente la edu-
cacion— tuvo una recepcién mds fiel en las naciones asidticas que en el escenario
privilegiado de su accion. Como otros antes que él, tuvo Prebisch el destino reserva-
do también a Celso Furtado, ejemplo inspirador de integridad y de coherencia ante
quien me inclino con admiracién y respeto, el de profeta mejor acogido en tierra
ajena que en la propia.
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La organizacion internacional del comercio con poderes supranacionales deseada
por Prebisch vio finalmente la luz a mediados precisamente de los afios noventa, y su
fundacion marca al mismo tiempo el punto mas alto de la primera fase de esta tltima
globalizacion y el comienzo de las crisis monetarias y financieras cuya frecuencia en
aumento revelard a la globalizacién su cardcter de mortalidad y vulnerabilidad, como
todo lo que es producto de la cultura y de la historia del hombre. No es aun el sistema
multilateral que queria Prebisch una vez que nacid con el pecado original de su
predecesor, €l GATT, entre otros: la exclusién de sus disciplinas y proteccién de la
agricultura, casi completamente. de los textiles y ropas, de los picos arancelarios
sobre los productos dichos sensibles, el escalonamiento arancelario, la desigualdad
del trato entre las subvenciones industriales y las agricolas.

El esfuerzo por crear un sistema comercial mas equilibrado habria de constituir
una de las principales lineas de accién de Prebisch en la Unctad. A pesar de logros
innegables como el establecimiento del Sistema Generalizado de Preferencias (SGP),
los éxitos fueron magros en materia de trato especial que reconociese las diferencias
de estructura econémica entre paises avanzados y en desarrollo, en la obtencién de
un minimo de estabilidad para los precios de las materias primas y en la reduccion
sustancial del deterioro de los términos de intercambio, s6lo por citar algunos de los
objetivos de lo que se llamé en un momento la construcciéon de un nuevo orden
econdémico internacional.

El nuevo orden de la globalizacién comienza a tomar forma; sin embargo, no se
parece al sofiado por Prebisch. Ese nuevo orden es en muchos aspectos su antipoda.
Es precisamente contra ese tipo de orden econémico globalizado que hoy asistimos
a una reaccion que se traduce no solamente en libros, ensayos, articulos y semina-
rios, sino que también y quizd principalmente se hace presente en las calles y plazas
publicas de Seattle, Praga, Davos y Génova. Es interesante notar que ese movimien-
to de contestacién intelectual y de accidn directa es muy distinto en sus origenes del
que fue protagonizado por Prebisch a fines de los afios cuarenta y cincuenta. En ese
entonces, una parte apreciable de la critica intelectual a la organizacion de la econo-
mia internacional de aquella época provenia de América Latina, basicamente inspi-
rada en el pensamiento de Raul Prebisch y de sus colaboradores. Hoy, en contraste,
casi todo lo que se publica en materia de andlisis critico de la globalizacién tiene su
origen en Inglaterra, Estados Unidos, Francia; es decir, en lo que don Radl llamaria
“los centros”. ;Se tratard posibleniente de una consecuencia de la experiencia mas
larga y directa que han tenido los paises centrales con la globalizacién? No tengo
una respuesta clara a tal interrogante; pero, sea cual fuere la explicacion, no se puede
ignorar que al menos parte considerable de los argumentos de equidad y justicia que
animan a algunos de los sectores del movimiento antiglobalizacion tiene su origen
en las ideas defendidas por Prebisch.
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Frente a tal situacion y al peligro del extremismo a que puede dar lugar, uno se
pregunta si la obstruccién egoista en escuchar a Prebisch en su hora no ha preparado
el camino a los riesgos actuales de radicalizacién. En 1870, mas de un siglo atras, un
gran estadista brasilefio. el senador Nabuco de Araujo, decia en el Senado a proposi-
to de la esclavitud: “Sefiores, este asunto es extremamente serio, es el problema mas
importante de la sociedad brasilefia y serfa peligroso dejarlo entregado a los azares
de la suerte (...) Las cosas politicas dependen en primer lugar y sobre todo de saber
aprovechar la oportunidad. Las reformas, aun pocas, valen mucho en la ocasion cier-
ta; mas tarde no satisfacen, incluso si son grandes”.

Me gustaria terminar de la misma manera que he empezado, con las palabras de
Prebisch. En aquella conferencia de 1982 en la Unctad, decia él sobre el efecto de la
recesion en América Latina: “En aquellos anos de la gran depresiéon comenzoé en
América Latina un fenémeno de emancipacién intelectual que consistia en contem-
plar con sentido critico las teorias de los centros. Y ello sin una actitud de arrogancia
intelectual —esas teorias tienen gran valor—, sino dandose cuenta de que habria que
estudiarlas con sentido critico. Debo decir... que las Naciones Unidas han desempe-
fado un gran papel en ese examen critico que nos llevé a esforzarnos por buscar
nuestras propias vias del desarrollo —vias no imitativas—, a tratar de comprender esta
realidad y responder a las exigencias econOmicas, sociales y morales del desarro-
[lo —vias de la equidad™.

Continuaba asi el discurso: “Fuimos avanzando con enormes obsticulos, pero
cuando vinieron esos grandes afios de prosperidad y nos dejamos deslumbrar por los
centros, ese esfuerzo de busqueda de nuestros propios caminos quedd interrumpi-
do”. Casi proféticamente afiade: “No solamente eso, sino que hubo un retorno en
buena parte de América Latina a las teorias neoclasicas bajo cuya vigencia nos ha-
bfamos desarrollado antes de la gran depresién mundial, para responder a los intere-
ses hegemonicos de los centros y de los grupos hegemédnicos de la periferia, pero
dejando al margen la gran masa de la poblacién a la cual no habia llegado sino en
forma incipiente la industrializacidn™.

Esas palabras conservan gran actualidad. Debemos buscar en ellas y en el ejem-
plo de integridad moral e intelectual que nos legara Radl Prebisch la inspiracion
suficiente para proseguir hoy el camino que él comenzé a dilucidar.
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1. LA PERSPECTIVA HISTORICA Y EL PENSAMIENTO
CONTEMPORANEO SOBRE EL DESARROLLO:
UNA REFLEXION DESDE AMERICA LATINA*

* A

Rosemary Thorp

Este articulo se inicia con una breve reflexién sobre la aplicacion del analisis histo-
rico en los estudios econémicos contemporaneos sobre el desarrollo. El articulo se
centra fundamentalmente en (res temas que actualmente son objeto de debate: la
apertura, el crecimiento y la distribucidn, y los recursos naturales y el potencial de
crecimiento. Después de llegar a la conclusion, negativa en cierto sentido, de que en
afios recientes la reflexion sobre el desarrollo no ha aprovechado, como podria, la
experiencia historica, en la segunda seccion, la mas extensa del articulo, se exami-
nan los aportes que podrian proporcionar los estudios recientes sobre historia econo-
mica latinoamericana a los economistas especializados en desarrollo. En la tercera y
ultima seccion se reexaminan los debates en torno al desarrollo y se proponen posi-
bles contribuciones del andlisis histdrico a estas areas de controversia.

1. L.OS ECONOMISTAS CONTEMPORANEOS Y LA HISTORIA

La mayor complejidad que ha ido adquiriendo la ciencia econdmica, tanto en térmi-
nos metodoldgicos como cuantitativos, ha aumentado la dificultad para sacar prove-
cho de la historia “real”. es decir. a la comprension académica profunda de la evolucion
histérica de algunos paiscs con un enfoque holistico e interdisciplinario. El uso de
técnicas cuantitativas exige inltiples observaciones, lo que, en vista de la limitada
informacién disponible y de los métodos cada vez mas sofisticados que se emplean
para determinar las relaciones de causalidad, despierta la tentacion de recurrir a and-
lisis transversales o, en el mejor de los casos, a paneles de datos que cubren periodos
limitados. Ninguna de estas alternativas es mala per se, aunque si pueden ser aplica-
das incorrectamente', pero relegan, por parte de los economistas, el uso de los estu-

*  Este articulo sc basa en ¢l andlisis presentado en Thorp (1998). La autora agradece al Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) la autorizacion para hacerlo. El BID financid el texto y la investigacion originales, que sirvieron
de base a las publicaciones mencionadas en la nota 8 y a su version resumida.

*%  Profesora de Economia Latinoamericana en la Universidad de Oxford. Ha sido Directora del Latin American
Centre en la Universidad de Oxtord. donde cnsefia desde 1971,

. En Ranis (1995) se emplea la expresion “expediciones de buceo econométrico comparado entre paises”™ (1995).
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dios histéricos tradicionales a una posiciéon marginal, dadas las limitaciones natura-
les de tiempo y energia, y la exigencia de la especializacion.

Por tanto, muchos de los tedricos del desarrollo de hoy recurren a comparaciones
de corte transversal para sacar conclusiones histéricas. En los debates mencionados
se encuentran excelentes ejemplos de esta tendencia, en cuanto a la relacién entre
crecimiento y distribucién, apertura y crecimiento, y el potencial de crecimiento que
ofrece una abundante dotacién de recursos naturales. Con escasas excepciones?, la
evidencia citada proviene de andlisis transversales o de bases de datos que abarcan
periodos bastante limitados y, aunque se estan realizando cada vez mas esfuerzos por
encontrar aproximaciones de factores cualitativos y no econémicos, las exigencias
metodoldgicas aun no responden a la sutil y delicada interacciéon de complejas
relaciones intertemporales que se dan en la vida real. No es sorprendente entonces
que, cuando se someten a un andlisis de sensibilidad, muchas de las conclusiones
sean poco robustas’. Aunque las investigaciones de este tipo son ttiles y sugerentes,
y sus aportes evolucionan constantemente junto con el perfeccionamiento de los da-
tos y las técnicas que se emplean, siempre deberian complementarse y evaluarse
frente a detallados de caso, que captan las caracteristicas especificas de un pais y la
interaccion entre la economia, la politica, los factores sociales y las caracteristicas
estructurales de largo plazo.

Esta tendencia ha estado siempre presente en los estudios académicos provenien-
tes de América Latina y en aquellos que se basan en el contexto latinoamericano. En
primer término, el andlisis del desarrollo econémico con una perspectiva historica
fue muy fuerte en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial. En esta tenden-
cia identifico varias corrientes. La primera es una corriente a la que me da mucho
gusto referirme en detalle, dado el propdsito de este libro y el hecho de que es fruto,
en gran medida, de la inspiracién de la Cepal y, dentro de ella, de Raul Prebisch. Los
estudios estructuralistas cldsicos, publicados por la Cepal en los afos cincuenta y

!\)

Entre otros, Robert Batcs, Richard Auty, Albert Fishlow y James Robinson, quienes estudian la situacion de
América Latina sobrc la base de un detallado material histérico y. ademds, en cl caso de los tres tltimos, con
largas series de datos comparativos entre paises.

3. Encuanto a la literatura sobre apertura y crecimiento, en Edwards (1998) hay un intento por resolver los probleinas
vinculados a la robustez que, como se ha reconocido ampliamente, estaban presentes en la primera ronda de
publicaciones sobre estos temas. En Rodrik y Rodriguez (1999) se demuestra que Edwards no consigue su
propdsito y se exponen criticas a dos trabajos cldsicos, muy citados, en este campo: Dollar (1992) y Sachs y
Warner (1995). En Levine y Renelt (1992) encontramos un examen general y un andlisis de sensibilidad de
varias hipétesis muy difundidas, mientras en la mayoria de las publicaciones recientes sobre crecimiento y
distribucién demuestran que el empleo de mejores datos y métodos que en ¢l pasado no confirma la presunta
existencia de una correlacién negativa entre crecimiento y equidad (véanse, entre otros, Fishlow, 1995;
Bourguignon, 1995; Bruno, Ravallion y Squire, 1998; Deininger y Squire, 1998, y Stewart, 2000). Las conclusiones
mds recientes, segun las cuales hay una relacion positiva entre ambos. son interesantes pero no dejan de ser
débiles. Este tema se retoma en la dltima seccidn de este articulo.
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sesenta, se basan en andlisis historicos detallados del proceso de desarrollo en varios
paises. que dieron origen a la mayoria de los cldsicos latinoamericanos de historia
economica’. En segundo lugar. varios especialistas de otras regiones y sobre todo de
Estados Unidos han hecho estudios similares inspirados por este grupo. Diaz Alejan-
dro y Albert Fishlow fueron lus figuras mds destacadas en la década de 1960 v sus
alumnos. junto a otros autores. desarrollaron una copiosa literatura en esa misma
linea. En tercer lugar, otra de las figuras que inspiré a muchos representanies de
estos dos grupos es Albert Hirschman. imposible de clasificar en ninguna categoria,
cuya obra siempre ha reflejado un protundo interés en la historia. Sus primeros traba-
Jos. en particular, incluyeron protundos estudios de caso de América Latina (el etem-
plo mds notable es Journeyy Towards Progress).

De alguna manera. sin embargo, durante la crisis de los afios ochenta y comien-
zos de los noventa se realizaron menos trabajos de esta indole. Muchos auteres se
vieron simplemente arrastrados por L urgencia de los problemas contemporareos, y
dejaron de lado su curiesidad historica™. La infeliz historia intelectual de la cottiente
dependentista también puede haber contribuido a esta situacion. André Gundar Frank.
uno de los primeros exponentes de la teorfa de la dependencia, fue tan crudo v tan
sesgado en su use del material histérico, que justifico facilmente las criticas de los
que se oponian a visiones det mundo de este tipo. Fue tal el eco que tuvo el concepto
de “subdesarrollo™ que las 1deas dependentistas conguistaron muchos mds seguido-
res que lo justiticable a partir de la investigacion histoérica sistematica®. A todo esto
se sumo clinterés en los estudios cuantitativos, estimulado por el desarrollo ce la
econometria.

Un proyecto reciente de historia economica traté de cambiar esta situacion y ésta
parece ser una buena oportunidad para examinar sus aportes a la reflexion actual
sobre el desarrollo”.

Para el estudio se solicitaron contribuciones de mas de 30 investigadores dedica-
dos al andlisis de distintos uspectos de la historia econdmica latinoamericana. El
proyecto consistia fundamentalmente en dos investigaciones colectivas: un nuevo

4o Enue las primeras publiciaciones sonre i tema destacan (por orden alfabético) las de Cardoso y Faletto. 1971:

Cortés Conde » Hunt, 1985 y su~ colaboradores): Prebisch, 1950: Ferrer, 1963: Furtado. 1970: Pinto. 196-:

Solis, 1963: Cariola y Sunke! 1987, Sunkel y Pas. 1970, y Urquidi. 1964.

Una notable excepeion. que afa ves confirmaen cierto modo la regla. es el caso del anterior Secrctario Ejecutivo

de la Cepal. Como ministro de dos gobicrnos consecutivos en Colombia, José Antonio Ocampo siguid realizando

estudios historicos con la avuda de verr -~ colaboradores excepeionales.

6. En Gootenberg (20017 se present una nteresante reflexion sobre los motivos por los cuales la izquicerda
Lutinoamerivana adopto estas ideas. on fugaw de Tas ideas de Gerschenkron. aparentemcente rds adecuadas. y que

N

luvicron pocos segutdores en Américs Tanna.

7. El eswudio fue propuesto y patrocinado por Enrique 1glesias: sus conclusiones se han dado a conocer en una
miniseric que consta de tres volimenes 1 Cirdenas. Ocampo y Thorp. 2000a, 2000b: Thorp. 20001 v un volumen
general en el gque se presenta tambren: T hase de datos,
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andlisis del periodo de mayor expansién del modelo econémico basado en las expor-
taciones, comprendido entre fines del siglo X1x hasta 1929, y un estudio del periodo
de la industrializacién liderada por el Estado en la posguerra®.

Dentro de la larga lista de resultados del proyecto, se pueden identificar varias
conclusiones. En primer lugar, el examen de lo sucedido en el tltimo siglo indicaria
que la interaccion entre politica y economia es el factor de mayor incidencia en el
crecimiento econémico, mas que la dotacion de recursos o las condiciones geografi-
cas, entre otros. De hecho, los determinantes proximos del crecimiento —la inver-
sién, el ahorro y el progreso técnico— dependen de las relaciones que se dan en el
ambito de economia politica. La gran variedad de experiencias en la regién y su
éxito relativo obedecen esencialmente a la interaccion entre politica y economia, y
no a dones de Dios o del demonio, aunque los “dones” también son relevantes, a
través de complejas relaciones con los demas factores.

En segundo término, y estrechamente vinculada con lo anterior, la capacidad de
quienes formulan politicas para aprovechar, en mayor o menor medida, las posibili-
dades que ofrece un determinado modelo, en las circunstancias concretas de cada
pafs, puede ser tan importante, o incluso mas, que el modelo en cuestion.

En tercer [ugar, y més importante atn, pese a las multiples diferencias existentes
en términos de economia politica y crecimiento, los paises presentan una situacién
muy similar en lo que respecta a la distribucion del ingreso, con una gran excepcion,
la de Cuba, y otras excepciones menos marcadas de Costa Rica y Uruguay. El an4li-
sis historico de América Latina muestra cuan profundamente arraigadas estan la seg-
mentacion del mercado y la exclusién en la regién, a tal punto que la desigualdad es,
a su vez, un factor determinante de cada modelo.

El periodo de crecimiento liderado por las exportaciones demuestra la validez de
los tres argumentos. El principal objetivo del estudio mencionado era determinar la
trascendencia a largo plazo de la economia politica de ese periodo, y sus consecuen-
cias hasta fines de siglo. El andlisis de la etapa de industrializacion liderada por el
Estado confirma y refuerza estas conclusiones. La imagen tradicional, segin la cual
la intervencion del Estado es siempre inadecuada e ineficaz, deberfa sustituirse por
una imagen mds matizada, en la que se tome en cuenta que los diversos resultados
son fruto de la economia politica del periodo anterior. Esto explica en parte los diver-
sos grados de ineficacia de las politicas, y la debilidad o ausencia de instituciones
adecuadas. La desigualdad en materia de ingresos influyé en el modelo de industria-
lizacién mediante sustitucién de importaciones y se vio influenciada por éste. Otra

8. El estudio consistia también en el desarrollo de una serie de datos sobre el siglo xx, elaborada por Pablo Astorga
y Valpy Fitzgerald, y contenia una seccidn sobre indicadores de bienestar que estuvo a cargo de Shane y Barbara
Hunt. En esta parte del proyecto particip6 también Andre Hofman, cuyas reconstrucciones de datos, publicadas
en Hofman 2000, se incorporaron al trabajo.
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conclusion es que este periodo tuvo muchos mas efectos positivos de lo que se suele
reconocer, por lo menos en algunos paises. Nuevamente, los éxitos o fracasos relati-
vos pueden analizarse desde una perspectiva histérica. Por dltimo, aunque en el estu-
dio se otorgd menos importancia al periodo mas reciente, en las secciones siguientes
esperamos poder demostrar la consistencia de los resultados de éste con las conclu-
siones del andlisis historico.

2. HISTORIA ECONOMICA DE AMERICA LATINA EN EL SIGLO XX

a. Imagen panoramica de un siglo

En el afio 2000 el ingreso per cdpita en América Latina quintuplicaba el de 1900
(véase el grafico 1.1). Sin embargo, el ingreso per cépita promedio de las economias
mas grandes representaba un 14% del de Estados Unidos en 1900 y un 13% en los
afios noventa. En comparacion con el Norte de Europa, el ingreso regional aumento
a mediados de siglo, sélo para descender nuevamente®. La contribucion del sector
industrial aumenté del 5% al 20% del piB, en tanto que la proporcién del comercio
mundial correspondiente al continente se redujo de 7% a 3% vy, a fines del siglo, més
de la mitad de las exportaciones seguian siendo productos primarios; entre otros
café, petréleo, aziicar, mineral de hierro y cobre. LLa dependencia financiera se ha
agudizado con el aumento de la deuda externa y América Latina siguio siendo vulne-
rable ante las perturbaciones provenientes del exterior.

Lo anterior tiene implicito un trasfondo de cambio institucional. En este caso, el
concepto de “‘institucion” se refiere tanto a las organizaciones que integran el poder
judicial, los bancos centrales, los ministerios de planificacion y las empresas, como
a las reglas de juego imperantes, los derechos de propiedad entre otras, e incluso a
las costumbres sociales, todos ellos elementos condicionantes del comportamiento y
las reacciones. En la década de 1920 se produjeron importantes cambios institucio-
nales: por primera vez en la historia, se crearon bancos centrales en practicamente
todos los paises, en tanto que las aduanas y los organismos tributarios se transforma-
ban. En los afios cuarenta, cincuenta y sesenta, el cambio institucional mds impor-
tante fue 1a creacion de empresas publicas, bancos de desarrollo, institutos de desarrollo
industrial de varios tipos y agencias de desarrollo agricola, encargadas de fomentar

9. Segiin la informacion presentada por Maddison, a comienzos del siglo xx la relacién con el promedio de Francia,
Alemania y Gran Bretada era de aproximadamente un 16% y a mediados de siglo ascendia a un 23%. El p1B de
Ameérica Latina, que en el 1900 representaba cerca de un 30% del de Espaiia e Italia, aumenté en forma mds
acelerada en la primera mitad det siglo. por lo que en 1950 equivalia al 40%, pero la situacién se revirtié en los
siguientes cincuenta afios. Las cifras, expresadas en precios de 1970, se basan en informacién sobre Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, México, Perti y Venezuela y estdn sujetas a un amplio margen de error.
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la adopcidn de tecnologias y la concesion de créditos. El cambio de modelo que se
produjo en las décadas de 1970 y 1980 hacia una menor intervencién estatal y una
aproximacion al libre mercado, se tradujo en la clausura, reduccion o privatizacion
de muchas organizaciones, mientras el fortalecimiento institucional en otros ambitos
(reglas de juego estables y entes regulatorios) adquiria primordial importancia.

Los indicadores de educacion y salud revelan grandes adelantos. Efectivamente,
en el siglo xx la tasa de analfabetismo se redujo notablemente, del 71% en 1900 al
46% en 1950 y aun 10% en 1995, Este marcado descenso del indice de analfabetis-
mo practicamente anulé la diferencia enire América Latina y los paises desarrolla-
dos. Considerando a Estados Unidos como representante de estos ultimos, la diferencia
en este indicador disminuy6 de 60 puntos porcentuales en 1900 a 10 puntos en 1995.
La mayor parte de esta nivelacién se produjo a partir de 1930.

10. Estas cifras corresponden a personas de 15 afios y mds. El total regional es la mediana de los paises. indicador
que se ha utilizado en lugar del promedio simple porque en los dltimos aftos, cuando la tasa de analfabetismo ya
se habia reducido notablemente en muchos de ellos. ¢l promedio se ha visto afectado por unos pocos valores
atipicos. entre otros los de Guatemala y Haiti. El promedio ponderado por la poblacion da resultados similares:
68.2% en 1900, 42,1% en 1950 y 13.5% en 1995.
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La esperanza de vida también cambid¢ drasticamente en América Latina durante el
siglo XX. Segun las mejores cstimaciones disponibles, la esperanza de vida prome-
dio, que en 1900 era de 29 aios. pasé a 47 anos en 1950 y a 68 en 1990. Este indica-
dor se duplicé con creces en un periodo de noventa afios. en parte debido a que el
punto de partida era muy bajo. Este tendmeno era muy comun a comienzos del siglo
pasado, pero practicamente no existe en la actualidad, exceptuando algunos pocos
paises que han sufrido los efectos devastadores de la guerra.

En cambio, la distribucion del ingreso sufrié un evidente deterioro. La region era
probablemente la mas desigual del mundo en los afios sesenta y empeord atin mas, a
causa de la crisis de la deuda v del proceso de ajuste de los tltimos veinte afios. Dada
la imposibilidad de documentar estos patrones a 1o largo de todo el siglo recurriendo
a las encuestas de hogares —de hecho. la evidencia de los Gltimos anos es fragil y.
ademas, dificil de mancjar-. oplamos por determinar las trayectorias histéricas de
diferentes economias, analizando la influencia de la evolucion institucional de los
mercados de factores y las estructuras de mercado en la distribucién del ingreso.
Como resumen del resultado de ese ejercicio, y de otros aspectos, a continuacion
presentamos el andlisis de las oleadas sucesivas de expansién y contraccidon que
experimenté la region.

b. Crecimiento liderado por las exportaciones y afianzamiento
de la desigualdad

En el primer periodo de expansion, la distribucién del ingreso estuvo determinada en
gran medida por la relacion entre el tipo de producto exportado y las condiciones
econdmicas y sociales preexistentes. Alli donde la tierra y la mano de obra eran de
fundamental importancia, debido a la naturaleza del producto. y cuando la poblacion
nativa controlaba ambos factores. generalmente éstos les fueron arrebatados por la
fuerza, con consecuencias que s6lo fueron claras muchos afios més tarde (a través,
por ejemplo, de una eventual revolucion)''. La poblacion indigena no fue la tnica
que perdio sus tierras. Sin embargo, debido a la avidez por tierras y mano de obra,
junto al proceso de constitucion de un Estado y al avance ininterrumpido de la con-
quista, los campesinoes indigenas fueron victimas de una doble explotacién, agudizada
por el racismo heredado de la colonia y las ideas darwinianas seudocientificas prove-
nientes de Europa. En Guatemala. México y gran parte de la region andina, la explo-
tacion adquirié a veces ribetes extremos y. aunque en algunos casos se vio frenada
por la resistencia de sus objetivos. el proceso de penetracion capitalista y de constitu-
cion del Estado no se detuvo.

1. Esta seccion se basa en parte en el informe de consultoria para el estudio escrito por Alan Knight.
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Cuando las caracteristicas del sector exportador y el lugar que ocupaba en la eco-
nomia del pais hacian que las perturbaciones externas fueran mitigadas mediante
reducciones de los salarios, la organizacion de los trabajadores, las huelgas, y la
violencia y la represion que traian aparejadas, fueron muy comunes (sectores petro-
lero, bananero y minero). En aquellos casos en que la expansion consistié en una
ampliacién de las fronteras geograficas, como ocurri6 en algunos paises productores
de café y en zonas templadas, se produjeron episodios de violencia, asociados a la
adquisicién de tierras y al incumplimiento de las leyes. En términos mas generales, la
falta de instituciones sélidas condujo a la aplicacion de penas sumarias e inapelables
a los trabajadores, sobre todo en regiones aisladas.

En el dambito politico, el aumento de las exportaciones usualmente fortalecié en
lugar de debilitar a las elites terratenientes. La tnica excepcion, que se dio indirecta-
mente, fue la de México. Inicialmente, durante el Porfiriato (1876-1911), la situa-
cién fue similar a la de otros paises, y la elite terrateniente se fortalecié notablemente.
El fendmeno fue tan marcado que dio origen a la coalicién de intereses y a la extrema
presién social, que desembocaron en la Revoluciéon Mexicana. Generalmente, se
respondié con represion a las protestas campesinas; a ésta contribuyeron las diferen-
cias étnicas y de otra indole al interior mismo de las comunidades agricolas y el
regreso obligatorio de los campesinos a su lugar de origen en la temporada de cose-
cha'. Los inversionistas extranjeros no hicieron ningtn intento por modificar la si-
tuacion de monopolio en la tenencia de la tierra en manos de las elites locales. De
hecho, aunque la mayor parte de la inversidn extranjera se dirigié hacia paises
exportadores de productos agricolas, en muy pocos casos se destind a la compra de
tierras (Cuba fue una excepcién en este sentido). La adquisicién de tierras se dio por
lo general debido a deudas impagas, generando descontento en las empresas, como
ocurrié con Duncan Fox en Pert. Los extranjeros compraron tierras de propiedad del
gobierno pero, salvo contadas excepciones, no las destinaron a actividades de pro-
duccién directa y, en ningiin caso, pusieron en peligro la hegemonia de las elites
locales. La falta de interés de los inversionistas extranjeros en la compra de tierras se
debid en primer término a la existencia de un régimen juridico que las regulaba y a
reclamaciones vigentes sobre éstas; en segundo lugar, a que no querian verse envuel-
tos en las complejas estructuras laborales, basadas fundamentalmente en criterios
étnicos, como lo expresaron claramente los representantes de Duncan Fox y, final-
mente, porque preferian comprar las cosechas a los pequefios productores, dado que
de esta manera podian evadir las pérdidas en épocas de crisis.

12. Knight, en Cérdenas, Ocampo y Thorp (2000a). Se considera que ésta es la causa del fracaso de la rebelién maya
en Yucatdn, que aparentemente habia puesto en jaque al Estado durante la guerra de Caste en la década de 1840.
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Mientras mds arraigada estaba la elite terrateniente, mas avanzado fue el desarro-
llo institucional, con consecuencias para el largo plazo. El crecimiento suele perjudi-
car a quienes se oponen a la modernizacién y favorecer a los que muestran espiritu
empresarial. Hay muchos ejemplos de este fenémeno, sobre todo en la mineria, en el
progreso técnico de la industria azucarera y en las primeras etapas del proceso de
industrializacién. Estos incentivos desaparecen cuando el crecimiento otorga mas
poder a las elites tradicionales y se traduce en el refuerzo de cierto tipo de institucio-
nes. La necesidad de desarrollar estructuras institucionales para asegurar la disponi-
bilidad de mano de obra llevo a muchas empresas exportadoras a insertarse en un
sistema en el que las ganancias dependian de que se contara con mano de obra barata
y ddcil, para lo que se recurria a cualquier medio, incluyendo la represién y la in-
fluencia politica, y no de mayores innovaciones'*. Este sistema se sostenia en prejui-
cios étnicos que legitimaban los mecanismos de explotacién utilizados y la desigualdad
se internalizé a un nivel muy profundo. Cuanto mas evolucionaban las instituciones
para adecuarse a estas microestructuras, mas grande era el empuje necesario para
modificarlas, dado que la desigualdad era funcional, estimulaba el crecimiento y
estaba consagrada en complejos arreglos institucionales. Un empuje asi se dio en el
sector minero, en el que se abandong el sistema de “enganche™?, pero no en las
economias agrarias.

A medida que la tenencia de tierras se iba convirtiendo en una fuente de riqueza,
poder politico y disponibilidad de otros medios, como crédito y agua, la conside-
racion de la tierra como un activo fue adquiriendo creciente importancia. Aunque
muchos empresarios latinoamericanos dindmicos eran a la vez terratenientes y agri-
cultores, la sola tenencia de tierras aportaba beneficios, debido, entre otros motivos,
a la inflacion y al desarrollo urbano acelerado, fendmenos muy comunes en la déca-
da de 1920. Este hecho contribuyé al surgimiento de otro tipo de “institucion”: la
costumbre de tener tierras con fines no directamente productivos, con evidentes re-
percusiones en términos de productividad agricola.

Por consiguiente, en el periodo de expansion liderada por las exportaciones, que
se prolongd hasta 1929, las diferencias de crecimiento obedecen fundamentalmente
a la dotacién de productos bdsicos con que contaba cada pafs y a una serie de condi-
ciones previas. Una estabilidad politica minima era importante: independientemente
de los recursos que tuvieran. los paises que seguian asolados por conflictos internos
a fines del siglo XX no consiguieron atraer capital foraneo, que fue el motor del
desarrollo en ese periodo. Ademds del crecimiento, el grado de diversificacién tam-
bién fue importante, como condicion previa de la expansion posterior. El grado de

13. En Bulmer-Thomas (1994) se desarrolla este tema en la seccién dedicada a este perfodo.
14. Modalidad de relacién laboral tradicional y semifeudal muy comuin cn los paises andinos.
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diversificacion hacia actividades no exportadoras dependié de las caracteristicas de
cada producto asf como de la magnitud del mercado interno. Dado un cierto tamafnio
minimo de mercado, el café parecié ser el producto primario de exportacién mds
conducente a la diversificacion: se cultivaba en areas extensas, tendia a estar contro-
lado por el Estado y exigia inversiones modestas, por lo que las ganancias que se
generaban podian ser invertidas en otros sectores de la economia.

El grado de tension y represion social también varfa de acuerdo con el bien pri-
mario y las condiciones preexistentes, lo que tiene efectos a largo plazo. Como ya se
ha dicho, la explotacion de un producto agricola de exportacién que exige disponer
de un gran volumen de mano de obra, unida a una numerosa poblacion indigena que
los colonizadores consideraban necesario dominar o desplazar para tener acceso
irrestricto a la tierra y al factor trabajo, conduce casi inexorablemente a conflictos
sociales y una marcada desigualdad. Estas condiciones estructurales tienen variadas
consecuencias sobre las instituciones y la economia politica. Por ejemplo, la tension
y la constante inestabilidad politica exigfan gastos para las fuerzas armadas y
policiales, en lugar de destinarlos al fortalecimiento institucional necesario para una
acumulacion de recursos y un desarrolio humano mayores. México es un caso espe-
cial en este sentido, puesto que la extrema tensién acumulada condujo a la catarsis y
al alto costo de la revolucién de 1910, luego de lo cual el desarrollo institucional
adquirié un nuevo impulso. Otro caso peculiar es el de Costa Rica, pais en dondc la
democritica estructura social y de tenencia de la tierra llevaron a la adopcion de una
economia politica de caracteristicas unicas, que desde sus inicios fomento el desarro-
llo humano. A largo plazo esto tuvo consecuencias positivas, puesto que facilitd la
colaboracidn y el consenso en la adopcidn de politicas. pero este afianzamiento ini-
cial del igualitarismo no se tradujo obligatoriamente en una economia politica satis-
factoria en todo sentido. Uruguay es un caso particular, donde el principal propulsor
del igualitarismo fue un extraordinario lider politico. Aunque las politicas adoptadas
hicieron una importante contribucién al desarrollo humano, ¢n la formulacién de
politicas no se tomaron debidamente en cuenta algunos problemas econémicos que
se tradujeron en un crecimiento lento y en un estancamiento de la productividad
agricola.

Con la notable excepcidn de Chile, la adecuacién de las politicas y el desarrollo
de la base institucional se vieron facilitados en los paises donde la expansion de las
exportaciones era menos dependiente del capital extranjero. En cambio, cuando el
capital extranjero era un factor importante, éste desempefiaba una serie de funciones
que el Estado se habria visto forzado a realizar, por lo que se redujo la necesidad en
estimular los efectos del aprendizaje, la capacitacién técnica y el desarrollo insti-
tucional. Lo ocurrido en Perd y Colombia es un excelente contraste. En Peril, la
fuerte presencia de capital extranjero y su relacidn simbidtica con agrupaciones de
empresarios nacionales contribuyé a que los gobiernos aplicaran una politica de



HisTorIA 13

laissez-faire, debido a que contaban con dicho capital para la ejecucion de muchas
actividades esenciales. entre otras la construccion de obras de infraestructura, en
tanto que el capital doméstico tenia amplias posibilidades en el sector exportador. En
Colombia s6lo se dio una gran acumulacién de capital extranjero en sectores aisla-
dos. junto con una gran necesidad de que el gobierno y las instituciones nacionales
de todo nivel dieran impulso a la incipiente economia cafetalera: esto fomentd y
reforzé el desarrollo de instituciones nacionales, sobre todo de la Federacion Nacio-
nal de Cafeteros. La adecuacion de las politicas, el desarrollo de téenicas de buena
gestidn y el establecimiento de vinculos de colaboracién entre las elites y el sector
publico también fuercn una prioridad para elites regionales de distinto origen que
necesitaban aprender a relacionarse en términos politicos. La influencia de estas
elites fue muy positiva en Colombia y Brasil.

En Chile. el capital extranjero tuvo un papel diferente al descrito, lo que ilustra
una vez mas la sutileza y la complejidad de la interaccion entre la economia politica
v la estructura econémica v social, tanto nacional como internacional. En Chile, la
marginacion de los grupos empresariales nacionales del sector exportador los llevo a
presionar para que se adoptaran medidas de diversificacion de la economia, que
ofrecieran oportunidades en otros campos. Mds adelante me referiré nuevamente a
cste tema.

c. El paso a la industrializacion orientada al mercado interno

La mayoria de los paises se recuperd con extraordinaria rapidez de la depresion de
1929 yu sca mediante una cxpansién industrial basada en la sustitucion de importa-
ciones o del crecimiento del sector agricola para el consumo interno. Dentro de este
cuadro general. hay paises que se destacan por la excelente aplicacién de politicas
para estimular la recuperacion. tundamentalmente Brasil y Colombia. Ambos paises
se recuperaron antes que los demads y registraron un rapido crecimiento. gracias a la
aplicacion de un “keynesianismo precoz” y la adecuada imposicién de controles. El
creciimiento de un pais en el periedo anterior no es una buena variable predictiva del
desempefio en los afios treinta v incluso después. En esa nueva etapa, Argentina y
Cuba. que habian crecido accleradamente durante el perfodo de expansion orientado
hacia las exportaciones. tuvieron un crecimiento mds lento, debido al mismo factor
que antes habia servido de estimulo a la economia: la posicion destacada que ocupa-
ban en los “imperios informales™. La relacidn semicolonial que les habia dado un
acceso privilegiado a los mercados, el capital y a recursos empresariales ahora limi-
taba ¢l crecimiento. por el hechoe de dificultar la diversificacion de la actividad eco-

15, Diaz Alejandro. en Thorp (2000).
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ndémica fuera del ambito de los productos primarios, que constituian la esencia de la
relacion colonial, informal pero real.

Otro hecho que contribuy6 a la rdpida recuperacion de la crisis de 1929 fue la
Segunda Guerra Mundial, que produjo un verdadero auge de los productos primarios
y despertod el interés de los sectores publico y privado de los Estados Unidos en
América Latina como fuente estratégica de materias primas. El periodo de posguerra
se caracterizé por el afianzamiento de la industrializacién orientada hacia el mercado
doméstico en todos los paises mds grandes, aunque hay marcadas diferencias en el
grado de aprovechamiento de las oportunidades.

Los paises podrian agruparse en tres categorias de acuerdo con su trayectoria. En
la primera se encuentran aquellos con una industrializacién fuertemente orientada
hacia el mercado interno, algunos de los cuales se apartaron notablemente de esta via
en los afios sesenta, lo que no impidié la aparicion de graves problemas. En este
grupo se encuentran Argentina, Brasil, Colombia, México y Uruguay. El segundo
grupo esta constituido por paises que, ya sea por tener una superficie reducida o por
su rica dotacién de productos basicos, siguieron dependiendo de un producto prima-
rio de exportacion como principal propulsor de la actividad econémica, pese a lo
cual intentaron aplicar politicas orientadas al mercado interno, sobre todo en los
afios sesenta; se trata de Bolivia, Ecuador, Paraguay, Perii, Venezuela y los paifses
centroamericanos. La tercera categoria estd integrada exclusivamente por Cuba, que
debe considerarse como un caso aparte, por tratarse de la finica economia de planifi-
cacion centralizada'®.

Los estudios de caso por paises se presentan en Cardenas, Ocampo y Thorp
(2000b). La conclusidén mas importante es que lo ocurrido en cada pais depende de
su evolucién pasada y las consecuencias de ésta. Si tuviéramos que limitarnos a un
solo ejemplo, el de Chile es un caso interesante. Chile tenia un extraordinario de-
sarrollo industrial; como lo mencionamos anteriormente, la preponderancia del co-
bre en las exportaciones chilenas y la participacién mayoritaria de capitales extranjeros
en su explotacién, a expensas de los grupos nacionales, obligo a las elites locales a
buscar posibilidades de lucro en otros sectores desde una etapa relativamente tem-
prana. El tipo de cambio dependia en tal medida de las cuantiosas ganancias prove-
nientes del cobre que los demds bienes comerciables s6lo podian sobrevivir gracias
a una amplia intervencién del Estado. En los afos veinte y treinta, el gobierno de
Chile desarrollé mecanismos de intervencion que favorecian a la industria de una
manera poco comun para un pais de su tamafo'’; este proceso culminé con la crea-

16. Gran parte de csta seccion se basa en los estudios de caso publicados en E. Cardenas, J.A. Ocampo y R. Thorp
(2000b) y en los debates realizados en los talleres sobre el tema que se resumen en la introduccién del texto
citado. Norman Girvan aporté un estudio, producto de una consultoria, y biografia sobre €] Caribe.

17. Muiioz (1986); Ortega (1989).



HisToria 15

cion de la Corporacion de Fomento de la Produccion (Corfo), que se desempefiaba
como banco de desarrollo industrial. Como se explica claramente en Ffrench-Davis
y otros'®, el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial se caracterizé por un
notable crecimiento industrial, un aumento de la productividad y un sostenido desa-
rrollo institucional. A pesar de que la industrializacion orientada al mercado interno
fue exagerada ;' se produjeron muchas distorsiones, el crecimiento de la industria fue
de 6% durante tres décadas. Esto tuvo importantes efectos positivos acumulados a
largo plazo, como quedaria en evidencia en los afos ochenta y noventa.

Pese a que la economia creciera, la inversion y el ahorro se mantuvieron en nive-
les bajos, y el crecimiento del pis fue un 25% inferior al promedio regional. Aparen-
temente, esto obedeceria a causas mas profundas que las distorsiones provocadas por
el desarrollo orientado hacia el mercado interno, y se relaciona con la estructura
politica y social*®. Lo que faltaba en Chile era disposicion a invertir, lo que se debia
a la incapacidad de sucesivos gobernantes para poner fin a la desconfianza de los
inversionistas ante las tendencias izquierdistas mostradas por algunos gobiernos ya
en los afios veinte y treinta. aunque precisamente esos regimenes fueron los que
dieran un importante impulso al desarrollo institucional que contribuyé al fortaleci-
miento del sector productivo. A esta desconfianza se sumaron las distorsiones que se
produjeron después de la Segunda Guerra Mundial, el conflicto con las empresas
mineras por motivos tributarios™ y la inflacion, resultado del limitado crecimiento y
las pugnas por razones distributivas?', que también desincentivaron las inversiones
productivas.

Este es el contexto, obvio y lamentable, en que se dieron los intentos de reformas
generales y parciales de los anos sesenta. Chile fue el primer pais que adopté un
régimen de paridad mévil, en 1965, a continuacion de lo cual aplicé una amplia
gama de politicas, entre otras de reduccion de impuestos y aranceles y de raciona-
lizacion de la estructura arancelaria. La Corfo fue una institucion muy activa en ese
periodo, en el que ejecutd programas que posteriormente sirvieron de base a la ex-
pansion de las exportaciones de productos madereros y pesqueros. Sin embargo, el
contexto politico impidié la adopcién de un conjunto coherente de politicas que per-
mitieran evitar el callején sin salida que suponia la produccion para un mercado
interno reducido.

Chile contaba con muchos clementos que habrian hecho posible una economia
politica eficaz y un rapido crecimiento: una capacidad estatal bien desarrollada, un
alto grado de desarrollo industrial previo y un desarrollo institucional que se remon-

18. Cardenas, Ocampo y Thorp (2000b).

19. Véase Hirschman (1968), en el que se describe la incidencia de los conflictos sociales en la inflacion.
20. Véase Reynolds y Mamalakis (1976).

21. Véase Hirschman (1968), en el que se presenta el andlisis cldsico en ¢stos términos.
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taba a los aftos veinte; lo que le faltaba al pais era coherencia politica. Las aprensio-
nes del empresariado ante las tendencias socialistas redujeron la confianza de los
inversionistas, que es la esencia de una economia politica eficiente en un sistema
econdémico mixto.

En los paises donde habia cierta continuidad en la correcta formulacion de politi-
cas, reforzada por la relacidn con el sector privado, se produjeron procesos de acu-
mulacién mas positivos. En Brasil, donde en los afios cincuenta y sesenta, Kubitschek
logré construir, a partir de la base creada por Vargas en la década de 1930, una
tradicién de medidas publicas coherentes y constructivas que permitieran una rela-
cién armonica con el sector privado y una confianza que sobrevivié a pesar de los
conflictos posteriores. En Colombia, la peculiar economia politica basada en el café
hizo posible la moderacion de las politicas proteccionistas adoptadas con el fin de
fomentar el desarrollo de la agricultura y la industria, en tanto que la estabilidad
politica lograda por el Frente Nacional se tradujo en una acumulacion de experiencia
y desperté confianza en un sistema oligarquico y cerrado, pero eficiente. Colombia
es el tinico pafs que tuvo la coherencia interna y la prudencia de resistir las tentacio-
nes de los afios setenta, cuando repentinamente una facil solucion se ofrecia a las
crecientes limitaciones fiscales que enfrentaban los demas.

Los paises menos capacitados en términos de formulacion de politicas y de insti-
tuciones, que en su mayor parte eran paises relativamente pequefios, se dejaron atraer
por politicas proteccionistas arriesgadas, que superaban las posibilidades razonables
del mercado local. Esta tendencia fue improductiva y dio origen a estructuras antieco-
némicas y comportamientos de captacion de rentas muy ineficientes. Probablemente
en los paises donde, pese al crecimiento econdmico mostraban un menor avance en
el terreno del desarrollo institucional, las posturas y estructuras politicas que los
fortalecerian a largo plazo sean las “dictaduras economicas”, es decir, algunos paises
del Caribe y Centroamérica y Paraguay. El apoyo externo que recibieron estos regi-
menes contribuyd en gran medida al afianzamiento de estructuras y pricticas regre-
sivas,

d. La equidad en el marco de la industrializacion encabezada por el Estado

Como ya se ha dicho. el modelo econémico orientado a las exportaciones se carac-
teriza por la desigualdad, sobre todo cuando la falta de mano de obra es el factor
limitante del desarrollo, lo que tiene efectos perversos porque la escasez relativa
indicaria que las utilidades relativas que recibiria ese sector serfan crecientes. Sin
embargo, se crearon instituciones destinadas especificamente a ampliar la disponibi-
lidad de mano de obra barata, para mantener su bajo costo y aplicarle controles no
relacionados con el mercado. En los periodos de abundancia de mano de obra, entre
otros con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial, estas instituciones ya estaban
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creadas y la falta de equidad en la tenencia de activos, sobre todo de tierras, estaba
bien arraigada. El poder de las elites rurales se consolidé plenamente. sobre todo
porque también iba fortaleciendo sus bases en dreas urbanas. Para modificar esas
instituciones. tendrian que haber entrado en juego fuerzas muy poderosas. De hecho,
la industrializacion orientada al mercado interno no cuestiond la estructura de la
demanda, sino que simplemente respondié a la derivada del sistema social imperante,
abasteciendo una demanda urbana en bienes de consumo duraderos y de otra indole,
y produciendo con un uso relativamente intenso en capital. todo lo cual acentud la
desigualdad.

En algunos paises, los intentos de cambio se tradujeron en una redistribucion
parcial de tierras en los afios sesenta y comienzos de los setenta, proceso en el que
Brasil aparece como una importante excepcion. Pero incluso en los paises donde se
redistribuyeron tierras, esto no redundo en una gran mejora de la distribucion del
ingreso y en la situacion de pobreza™. Con la excepcidn de la reforma agraria de
México y, en cierta medida. la realizada en Bolivia. procesos en los que se redistri-
buyeron tierras a comunidades indigenas, los mds pobres siempre quedaron al mar-
gen. En la mayoria de los casos. el nivel de vida de los beneficiarios directos de la
reforma agraria mejoro. pero ¢stos no eran los miembros mas pobres de la sociedad
rural. Salvo en el caso de Cuba. la reforma agraria no beneficio a los minifundistas,
los temporeros asalariados v 1os comuneros o integrantes de comunidades indigenas,
que representan la mayor parte de la poblacién rural pobre y. sobre todo, de los
indigentes que viven en dreas rurales. Por ejemplo, se estima que en Perd la reforma
agraria realizada durante el gobicrno de Velasco sélo se tradujo en la redistribucion
de un 19% a un 2% del ingreso nacional, mediante la transferencia de tierras a cerca de
una tercera parte de las familias campesinas®. Los mds tavorecidos por la reforma
fueron los trabajadores de los ingenios azucareros de la costa. que ya eran los traba-
jadores mejor pagados del medio rural: los menos beneficiados fueron los comune-
ros, que eran el grupo campesino mas numeroso y mas pobre.

Las mujeres fueron ignoradas en la legislacion que hizo posible la reforma agra-
ria. en la que no se les considera explicitamente como beneficiarias, no se les otor-
gan titulos de propiedad ni se les incorpora en los aspectos fundamentales de la
administracion de las cooperativas, las granjas estatales y otras organizaciones deri-
vadas de este proceso y en la adopcién de decisiones internas. Incluso en Cuba, las
cooperativas de produccion estaban integradas sélo en una cuarta parte por mujeres y
la proporcion era incluso menor en las granjas estatales™. En México. los ejidos

22 Los dos siguientes parrafos provienein de Kay (1997).
23, Figueroa (1977).

24, Kay (1983).

25, Deere (1987).
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estaban integrados en un 15% por mujeres, mientras en Nicaragua y Pert éstas cons-
titufan apenas un 6% y un 5% de las cooperativas, respectivamente. El hecho de que
no se haya considerado a las mujeres como posibles beneficiarias de la reforma agra-
ria obedece a factores juridicos, estructurales e ideoldgicos. La disposicion segun la
cual sélo un integrante de un hogar podia ser miembro oficial de una cooperativa o
receptor de un titulo de propiedad de tierras discriminaba a las mujeres, por basarse
en el supuesto de que todos los jefes de hogar eran varones®. En Chile, la reforma
agraria también contribuyé a reforzar el papel del varén como principal perceptor de
ingresos y les ofrecié muy pocas oportunidades a las mujeres para participar en la
administracion de las nuevas instituciones, aunque se promulgaron algunas leyes
que corregian en parte esa situacion, como ocurrié durante el gobierno de Allende? .

En las zonas urbanas, la participacion de las mujeres en el ambito laboral fue en
aumento junto con la urbanizacion y la industrializacion, pero s6lo en algunas activi-
dades, debido a los estereotipos existentes al respecto, el hecho de que no todos los
trabajos son compatibles con el cuidado de los hijos y la relativa falta de educacion.
Dentro de una misma rama de produccion, las mujeres ganan menos que los hombres
y los trabajos que realizan suelen ser los peor remunerados. Esta estructura fue ad-
quiriendo creciente importancia a medida que aumentaba la proporcion de hogares
encabezados por mujeres, que suelen ser mas pobres y tener un mayor nimero de
miembros que trabajan. Estos hogares mas vulnerables se vieron afectados en forma
desproporcionada cnando se produjo la siguiente recesion.

Como era previsible, la naturaleza de las politicas publicas acentud la desigual-
dad, proceso que tuvo varios aspectos. En primer lugar, los paises “pioneros”, que
iniciaron las admirables inversiones en servicios de seguridad social en los afios
veinte y treinta (Argentina, Brasil, Chile, Cuba y Uruguay), y que luego fueron imi-
tados en ese periodo por la mayoria de los demds, jamas se hubieran imaginado la
impresionante evolucion que tendria el sector informal. En la década de 1960 la
cobertura de los integrantes de ese sector era extremadamente limitada®®, situacién
que se fue agravando con el incremento de la informalidad. En segundo término, el
gasto en salud y educacion, que se elevé en términos generales, se concentrd en gran
medida en las zonas urbanas, y en 1950 la brecha existente entre el drea rural y
urbana en términos de analfabetismo ascendia por 1o menos a 40 puntos porcentua-
les. En el caso de la salud, el hecho de que los servicios fueran esencialmente cura-
tivos acentud alin mas la diferencia. Por su misma naturaleza, para que se cumpliera
el propdsito de las primeras intervenciones en salud piiblica, realizadas en las déca-

26. Deere (1987).
27. Tinsman (1996).
28. Mesa-Lago (1994).
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das de 1920 y 1930 y consistentes concretamente en campaias de vacunacion contra
epidemias, era imprescindible que abarcaran a toda la poblacidn. Las intervenciones
del siguiente periodo fueron de otra indole, dado que los servicios se concentraron en
los segmentos de mayores ingresos y en la poblacion de las zonas urbanas, lo que
tuvo efectos negativos en términos de equidad. Los recursos no se destinaron a pro-
gramas de salud primaria, sino a los hospitales mds grandes de las ciudades mds
importantes. La tUnica excepcion fue Cuba, cuyos indices de salud mejoraron nota-
blemente.

El gasto en el sector social también estuvo sometido a variadas presiones o inten-
tos de desplazamiento provenientes, entre otros, de los organismos multilaterales. El
Banco Mundial decidié financiar de preferencia inversiones “productivas”, sobre
todo las destinadas a obras de infraestructura, decision que recién vino a modificar
en los afos setenta®. Otro rubro que competia con este sector fue el de defensa.
Costa Rica, pais en el que se abolid el ejército en 1948, muestra un volumen
“desproporcionadamente” alto de fondos asignados al sector social.

e. El periodo neoliberal

En las ultimas décadas del siglo xx, el crecimiento y la distribuciéon muestran una
dramatica evolucién, ampliamente conocida, pero también en este caso son impre-
sionantes la diversidad de trayectorias en lo que respecta al crecimiento y la simili-
tud de situaciones en lo que respecta a la distribucién. En cuanto al crecimiento, los
dos extremos estdn representados por Chile, con mas de un 3% anual per cdpita
desde 1980 al 2000, y Haiti con un -3%. Los datos sobre distribucién, también bas-
tante conocidos, dejan en evidencia la preponderancia de las variaciones negativas™
y un solo caso de probable estabilidad, el de Costa Rica. Desde una perspectiva
histérica, ni las variaciones de crecimiento ni el uniforme deterioro de la equidad
resultan sorprendentes. Las reformas neoliberales, realizadas en un contexto de
inequidad, contienen una serie de elementos que tienden a empeorar la situacion, a
menos que se tomen drdsticas medidas preventivas, lo que es poco probable dados
los antecedentes histéricos y mds aun en medio de la crisis actual®'. En términos de
crecimiento, los pafses respondieron de distintas maneras a las oportunidades que les
ofrecia la crisis, los problemas que planteaba ésta y las reformas propuestas. En uno
de los extremos se encuentran los paises que intentaron aprovechar el cambio de

29. Webb, en Cérdenas, Ocampo y Thorp (2000b).

30. Berry (1997). La situacién de Colombia ha sido objeto de controversias. La de Uruguay mejord, para luego
sufrir un deterioro.

31. Entre otras cosas. una creciente dependencia de los incentivos del mercados en condiciones de distribucion
inicial de activos muy poco equitativas. de limitado poder de los sindicatos y de creciente globalizacién.
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paradigma no solo para conseguir los objetivos tipicamente esperables de las refor-
mas, principalmente el incremento de la productividad, sino también de lograr una o
varias metas de mayor alcance, entre otros consolidar las reglas del juego o superar
desacuerdos. En los casos en que la meta mds amplia coincidia con una necesidad
mas arraigada de la sociedad o la economia y en que el cambio de paradigma ofrecia
grandes posibilidades de satisfacerla, el pais en cuestion registré un crecimiento su-
perior a los efectos especificos de la reforma. Un caso que se destaca en este sentido
es el de Chile, descrito a continuacion.

Chile es un claro ejemplo de un gobierno elegido democraticamente, el de] presi-
dente Aylwin, que aprovechd el nuevo paradigma para lograr efectos que superaron
ampliamente los de cada reforma aplicada. Esto se debio tanto a la peculiar trayecto-
ria de la economia chilena como a las excepcionales condiciones anteriores, cuya
evolucidn hemos analizado, concretamente la existencia de un Estado que ejercia
una extraordinaria gama de funciones en materia de desarrollo y el extraordinario
impulso dado a las inversiones, sobre todo las destinadas al sector exportador, en los
afos sesenta. Lo que ocurridé a continuacion es muy conocido. El gobierno militar
que tomo el poder en 1973 capitalizo la reaccion generalizada ante las dificultades
de la experiencia socialista para imponer sus propias normas, recurriendo para ello a
un uso extremo de la fuerza. A continuacidn vino una larga etapa de aprendizaje en
términos de politica econdmica. El régimen militar cometié graves errores, puesto
que la combinacién elegida de liberalizacion financiera y comercial provocd una
crisis en el sector privado y una notable expansion del consumo, luego de lo cual
comenzo a aplicar un modelo extremadamente monetarista, que dio origen a una
sobrevaluacion de la moneda. La crisis derivada de la caida de los términos de inter-
cambio a comienzos de los aftos ochenta y la huida de capitales que se produjo en
1982 obligd a una profunda reflexion. Durante el resto del gobierno inilitar, se otor-
g6 mas importancia al mantenimiento del tipo de cambio necesario para mantener
una competitividad a largo plazo que al funcionamiento del “mercado™ y la excesiva
confianza en la ley del precio unico. Las restricciones a los movimientos de capital y
la adopcion de mesuradas medidas de proteccion del sector agricola se convirtieron
en caracteristicas propias de la politica chilena. Se fue perfeccionando el mecanismo
de privatizaciones, y se otorgd prioridad a la reforma fiscal y al desarrollo del siste-
ma de pensiones que tendria grandes repercusiones en el mercado de capital y post-
blemente también en el ahorro.

La recuperacion econdémica de los afios ochenta respondié fundamentalmente al
“nuevo estilo” de exportaciones basadas en recursos naturales™. Lo que permitio
que éstas se convirtieran en propulsor de la reactivacion fueron las inversiones en

32. Estas exportaciones tenian un alto contenido de productos primarios; un ejemplo de esta actividad es el cultivo
de camarones y salmén, y su elaboracién y comercializacion.
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investigacién y la prestacion de apoyo institucional a los sectores silvicola y pesquero
y a otras ramas de actividad basadas en recursos naturales, procesos iniciados duran-
te el gobierno del presidente Frei en los aios sesenta. Evidentemente. la reaccion a
las fuerzas del mercado no surgio de la nada.

Otro de los factores que contribuyd a consolidar la nueva etapa de crecimiento en
Chile fue la forma en que sc dio la transicion a la democracia™. En el plebiscito de
1988, los chilenos expresaron su rechazo a Pinochet y en 1990 asumio el presidente
Aylwin. elegido democraticamente. El tiempo transcurrido desde la crisis de 1982
habia hecho posible la consolidacion del modelo. al que se atribufa la implantacidn
de reglas claras, precisamente lo que siempre habia faltado en ¢l pafs. como ya he-
mos comentado. A lo anterior se sumo la caida del Muro del Berlin en 1990 y el
fracaso de varios gobiernos latinoamericanos que habia despertado grandes expecta-
tivas, entre otros el del presidente Alfonsin en Argentina. Dada la fragilidad de todas
las demds alternativas, los gobicrnos democriticos comenzaron a abrirse a la posibi-
lidad de adoptar algunas de las normas establecidas por los regimenes militares™.
Por tanto, cuando Aylwin asumio la Presidencia en 1990 dio su abierto respaldo a
algunos aspectos del régimen anterior: entre otras cosas, reiterd la vigencia de las
leyes del libre mercado. lo que contribuyd notablemente a que el pais siguiera con-
tando con la confianza de lo~ inversionistas durante la etapa de transicion.

Lo ocurrido en Chile pone de relieve la importancia fundamental de definir las
reglas del juego. elemento imprescindible para la evolucion de la institucionalidad,
pero también deja en evidencia que la transformacion de un conjunto bien definido
de normas y su observancia no se dan fuera de contexto. Estas responden a una serie
de circunstancias muy especiales: el régimen militar sacéd provecho del caos provo-
cado por el experimento soctalista e impuso nuevas reglas, todo esto seguido por la
audaz y consciente decision del cobierno democritico de no rechazar todo el legado
de los militares.

Todos estos sutiles aspectos de las nuevas politicas y de las nuevas posturas, con
respecto a la formulacion de politicas, pudieron concretarse gracias a que el proyecto
chileno contaba con una base institucional mds sélida que otros paises latinoamert-
canos y suponia un profundo reconocimiento de la necesidad de lograr un consenso
politico que sirviera de fundamento al modelo econdmico. Pero el caso chileno plan-
tea una serie de interrogantes. porque su punto mas fuerte ha sido a la vez un factor
limitante: su alto grado de centralizacion y su acentuado elitismo, a pesar del relativo
atianzamiento de la democracia. El hecho de que los recursos naturales sigan siendo
muy importantes y la persistencia de las desigualdades también plantean dudas.

23, Opinion de Andeés Bianchi (abril de 1997,
34 Asr o estima Andrés Bianchi. quien recuerda los efectos de la participacion del presidente Aylwin en fa asuncion
de Carlos Menem a la Presidencia en Argentina. (Entrevista realizada en marzo de 1997, en Santiago).
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Como es obvio, hay otros casos que también son muy interesantes; en todos ellos
se observa la influencia de la evolucién histdrica. En Argentina también hubo inten-
tos de aprovechar el cambio de paradigma para lograr un objetivo necesario en térmi-
nos histéricos, pero que parecia inalcanzable desde ese punto de vista: la aceptacién
por consenso de una estrategia macroecondmica que no tuviera efectos explosivos.
La adopcién del plan de convertibilidad fue producto de la eleccién consciente de
una alternativa muy peligrosa, en clara aceptacion de que no habia otras opciones,
apostando a que el paradigma permitiria sacar al pais adelante o tendria la capacidad
para hacerlo®. Brasil inicig el proceso de reforma con un retraso deliberado y con el
propésito explicito de aprovechar el cambio de paradigma para atraer inversiones
extranjeras directas y, por tanto, poder destinar recursos publicos a inversiones so-
ciales, todo lo cual se vio frenado por los problemas que planteaba la reforma del
sector publico. México aprovechd el cambio de paradigma para impulsar la globa-
lizacién y la aplicacién del Tratado de Libre Comercio de América del Norte, pero
sin tener una sélida base institucional y de formulacién de politicas, como la de Chile
o Brasil. En muchos pafses con instituciones y una economia politica incluso mas
débiles, el proceso tuvo muchos tropiezos; tales fueron los casos de Ecuador, Vene-
zuela y la mayoria de los paises centroamericanos, que se subieron precipitadamente
al carro de las privatizaciones. Aparentemente, los que se vieron mas afectados fue-
ron los paises en los que la voluminosa entrada de recursos encauzé en una direccién
desastrosa a una economia politica de por si débil (Venezuela, Ecuador y Paraguay).

3. CONCLUSIONES

Después de presentar una vision resumida de la evolucién histérica, debemos reto-
mar el tema de los debates sobre el desarrollo mencionado al comienzo y reflexionar
sobre el aporte que desearfamos hacer a partir de las conclusiones a las que hemos
llegado.

Muchos analistas han puesto en duda los efectos de la apertura sobre el creci-
miento. Rodrik afirma categéricamente que la concentracion exclusiva en las politi-
cas comerciales es errénea, lo que queda claramente en evidencia en los casos
examinados (Rodrik, 2001). Para empezar, el periodo de mayor crecimiento de todo
el siglo pasado fue el que coincidié con la estrategia de industrializacién mediante
sustitucion de importaciones, pero esto obedece a varias razones y la apertura no es
el elemento fundamental: la conclusién mas importante es que el factor determinante

35. Esto se basaba en la teoria de que la apertura a la competencia provocaria un alza forzada de la tasa de crecimiento
de la productividad, que permitiria establecer la paridad con el délar. Esta préctica se sostenia en igual medida en
el ingreso de fondos y el incremento de la productividad, este ltimo un reflejo parcial del cambio cultural
necesario a largo plazo.
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no es la liberalizacion o el proteccionismo per se, sino como los formuladores de
politicas las implementan, el contexto en que se aplican y su combinacion con otras
medidas. Por tanto, es mds importante observar que la politica economica aplicada
por Colombia en los afios cuarenta y cincuenta se tradujo en politicas concretas des-
tinadas a fomentar la complementacion de la industria y la agricultura, mientras Ar-
gentina hacia exactamente lo contrario, que observar que ambos paises seguian la
corriente proteccionista prevaleciente en esos afios. Brasil, cuyos influyentes diri-
gentes politicos establecieron una fructifera relacién con los grupos economicos y
adoptaron enérgicas politicas de desarrollo, experimentd un crecimiento industrial
acelerado bajo el régimen proteccionista, en el que se cred un eficiente sector indus-
trial, mientras Chile mostraba un lento crecimiento y su empresariado no confiaba en
un régimen de esa indole. La politica comercial tampoco fue el elemento determi-
nante cuando se produjo el giro hacia el neoliberalismo. Chile podria haber recurrido
a la liberalizacion del comercio. como uno mds entre una serie de elementos, como
una sefial de cambio de las reglas del juego y para despertar confianza en los grupos
econdémicos; en los regimenes que optaron por la liberalizacién principalmente para
conseguir financiamiento externo, y en los que se hizo poco o nada por dar apoyo a
los fragiles sectores industriales en la etapa de transicion, la liberalizacion no aportd
mayores beneficios.

El debate en que se contraponen el crecimiento y la distribucién, y que se prolon-
ga desde hace mucho tiempo. se ha ido profundizando cada vez mas y da un impor-
tante respaldo a las conclusiones histdricas, confirmadas por los estudios de caso
que hemos presentado. En particular, confirmamos la propuesta de Fishlow de aislar
a América Latina en las comparaciones entre paises™. Efectivamente, en América
Latina existe una desigualdad muy extendida y arraigada, que obedece a la estructu-
ra de los activos, tanto fisicos como humanos, y que en las etapas iniciales €sta fue
“funcional” para el modelo. El que haya sido “funcional” no significa que haya sido
inevitable, puesto que respondié a opciones de politica, aunque fuera s6lo por omi-
sion, por lo que la trayectoria regional podria haber sido distinta.

La historia econdmica de América Latina permitiria matizar el supuesto de la litera-
tura reciente de que existe una relacion entre equidad y crecimiento acelerado”, di-
ciendo que probablemente exista esa relacion, pero lo dificil de conseguir que se dé.
Algunas de las politicas recomendadas actualmente para lograr un crecimiento con

36. Fishlow (1995). El uso de una unidad ficticia en sustitucién de América Latina le resta validez a los resultados de
los estudios que analiza. supuestamente por el hecho de excluir del conjunto una serie de casos de marcada falta
de equidad y bajo crecimicnto en los afios ochenta y noventa.

37. La literatura sobre el tema cs exlensa. Entre otros, véanse Adelman y Morris (1973); Alesina y Perotti (1993);
Persson y Tabellini (1994): Alesina y Rodrik (1994): Birdsall, Ross y Sabot (1995); Bourguignon (1995): Deininger
y Squire (1996); Sarel (1996). y Larrain v Vergara (1997).
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equidad se han puesto a prueba en América Latina, a veces de buena fe, como ocurre
con los casos de reforma agraria, tributaria y evidentemente de la educacion, pero las
reformas practicamente no han tenido ningun efecto, debido a la realidad politica y a la
estructura y la debilidad institucional. Como hemos seiialado, esto es mucho mas mar-
cado en el caso de la reforma agraria®, aunque también en éste con la excepcidn de
Cuba. Esto apunta a la crucial importancia de un enérgico compromiso politico, de
instituciones politicas s6lidas que permitan insistir en las reformas y controlar su apli-
cacion, junto con ofrecer servicios de apoyo, y de un modelo capaz de fomentar el
crecimiento en el contexto actual. Para que una reforma institucional sea eficaz y pue-
da sostenerse, es inevitable el trabajo “sucio” y minucioso; igualmente es inevitable el
desarrollo de estructuras adecuadas de movilizacion y participacion politica.

La informacion analizada en los estudios de caso también permite aclarar el de-
bate sobre la importancia de los recursos naturales, ya sea en lo que respecta a su
abundancia relativa o simplemente a sus caracteristicas. En la literatura reciente ba-
sada en comparaciones transversales (entre otros, BID 1998) se insinda que podria
haber una relacién negativa entre abundancia y crecimiento y se hace referencia a un
factor geografico: la cercania del Ecuador. Los estudios de caso que hemos conside-
rado nos revelan una vez mds la importancia esencial de la economia politica. La
relacion se da en dos direcciones, porque la naturaleza, la geografia y la estructura de
tenencia de recursos naturales influyen notablemente en la evolucion de la economia
politica, que a su vez se refleja en el potencial de crecimiento de los recursos natura-
les, y también en la equidad. El petréleo y los minerales, pero sobre todo los auges
repentinos, parecerian ser un regalo que siempre viene acompafiado de una maldi-
cion, pero incluso esta relacion podria modificarse, como ha ocurrido a la larga en
Chile. En Colombia y Centroamérica el café ha dado origen a economias politicas
muy distintas, que tienen importantes efectos a largo plazo en lo que respecta al
manejo econdmico, al crecimiento y a la estabilidad.

Todo lo dicho apunta en realidad en una sola direccién en términos de consecuen-
cias practicas sobre el proceso de desarrollo y la reflexion sobre el tema; de hecho, la
historia nos indica que en los dos ambitos deberfan tomarse mas en cuenta la dimen-
si6n de economia politica de la formulacién de politicas y su interacciéon con el
contexto; asimismo, deberia otorgarse primordial importancia a las reformas institu-
cionales y politicas que exigen las politicas de desarrollo. Por su naturaleza, el ana-
lisis econométrico no permite abordar estos factores, 1o que significa que cada pais
tiene que descubrir la forma mds conveniente para realizar las reformas®. Es muy

38. Hirschman (1968) sigue siendo el andlisis histérico por antonomasia sobre este tema.

39. En Rodrik (2001) se argumenta con gran elocuencia que lo mds importante para los paises es disponer de
autonomia y espacio politicos, es decir, lo que las instituciones internacionales, por su propia naturaleza,
menos fomentan.
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posible, entonces, que la busqueda de herramientas politicas y, por tanto, de reco-
mendaciones que les faciliten la vida a los proveedores externos de fondos sea una
cmpresa casi imposible.
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2. EL REGRESO DE LA VULNERABILIDAD Y LAS IDEAS TEMPRANAS
DE PREBISCH SOBRE EL “CICLO ARGENTINO”

Arturo O'Connell”

Hay algo paraddjico acerca del auge y caida —quiza podriamos hablar de un auge
renovado— del pensamiento de Radl Prebisch sobre las que en los primeros afios de
su vida intelectual se habrian denominado economias de productos primarios. En
paralelo con lo que habia ocurrido con la economia del desarrollo en general. a prin-
cipios de los afios sesenta su pensamiento se venia desestimando progresivamente
tanto en el discurso publico como académico'.

Las criticas mas generosas esgrimidas contra las teorfas de Prebisch las descri-
bian como claramente anticuadas. Desde esa perspectiva, habrian sido satisfactorias
como una interpretacion de los acontecimientos en los afios patoldgicos de la depre-
sién de los afios treinta o al término de la Segunda Guerra Mundial, dominados por
la escasez y los coniroles gubernamentales. Pero en la economia mundial en rdpido
crecimiento de los afios sescenta. con una apertura progresiva a las transacciones
internacionales, se suponia que aquello que —de mancera exagerada— sc consideraba
la doctrina Prebisch sobre la sustitucion de importaciones y el intervencionismo del
Estado ya no era aplicable.

Ahora bien. los protagonistas de esas criticas eran esencialimente los partidarios
de la liberalizacion de las cntonces denominadas economias en vias de desarrcllo.
Habia que derribar las barreras a las importaciones. eliminar los controles cambiarios
y los paises tenfan que apostar toda su suerte a la rapida expansion de las exportacio-
nes que emanaria de la mayor cliciencia lograda con estas medidas. Su éxito, tal vez
basado no solo en su capacidad para ia argumentacion intelectual, ha sido fenome-
nal. Las décadas siguicntes han «ido testigos de la adopceion. primero gradual y re-
nuente, en la mayorta de los cisos, v como una estampida en la dltima década de.

<

precisamente, esas politicas. ;Y cudles han sido las consecuencias de todas esas

Centro de Estudios Avanzados E s ciadad de Buenos Aires v Universidad de Bolonia en Buenos Aires,
oconnell@ overneteonar.
Una version preliminar de este babago Tue presentada en ¢l Seminarto.

1. Veanse, por cjemplo. las observaciones i Paul Krugman (1994).
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reformas? Un nivel de inestabilidad extraordinario o crisis reiteradas que afectan a
las que ahora han pasado a llamarse “economias emergentes”, altamente vulnerables
a los choques econdémicos internacionales.

Aquellos que cuestionaban las ideas de Prebisch, tras haber conseguido reinstau-
rar una economia mundial muy similar a la de comienzos del siglo xx o defines del
decenio de 1920, han terminado por hacerle un grandisimo favor intelectual. El pen-
samiento de Prebisch sobre las dificultades de una economia “periférica” abierta en
un entorno de globalizacidn financiera resulta de una palpitante actualidad.

Por tanto, en este articulo se procurard demostrar que los problemas econdémicos
latinoamericanos reflejan las circunstancias de fines del decenio de 1920y, por cier-
to, de la década que sigui6 a la Depresion. Y, asi, repentinamente el pensamiento de
Prebisch recobra toda su relevancia actual. De hecho, se har4 referencia a un Prebisch
en sus primeras etapas, el que escribia a fines de los afios veinte y comienzos de los
treinta. Ese Prebisch estaba mas preocupado por lo que podria denominarse proble-
mas macroeconémicos de corto plazo y no con lo que mas adelante se denominaria
problemas del desarrollo, a los que dedicé sus afios cepalinos.

Este articulo estd organizado como sigue. Primero, se tratard el cardcter cada vez
mds inestable de la economia mundial en el Gltimo cuarto de siglo y su impacto sobre
nuestra region. Segundo, se estableceran algunos paralelos con la economia argenti-
na del periodo entre guerras. Tercero, se examinard la evolucién inicial del pensa-
miento de Prebisch a fines de los afios veinte relacionado con el estudio de esa
economia. Por ultimo, se estudiardn sus primeras reacciones a los afios de la Depre-
sién.

Se verd cudn claras y representativas, incluso para las realidades de hoy, eran las
concepciones de Prebisch sobre los problemas de una economia incipiente “de mer-
cado emergente”, incluso aunque pueda haber discrepancias sobre sus propuestas
especificas de politica econémica.

1. LA INESTABILIDAD DE LA ECONOMIA MUNDIAL Y LA RENOVADA
VULNERABILIDAD DE LAS ECONOMIAS LATINOAMERICANAS

A contar de 1975 —y segiin se reconoce en varios de los tltimos numeros de Panora-
ma de la Economia Mundial del FMi— la economia mundial ha experimentado varias
depresiones. A juicio de esta publicacién, cabe detectar recientemente cuatro de ellas,
registrandose una quinta a mediados de los afios noventa?. Y ahora mismo —en 2001
se esta produciendo otra que podria facilmente ser la sexta (grafico 2.1).

2. Véase, por ejemplo, FMI (1999, pp. 2-5). En el diagrama de la produccién industrial mundial —grifico 1.2 de la
pégina 5— de ese mismo informe, se observa claramente una quinta desaceleracién en 1995 y no sélo en América
Latina.



HisToRIA 31

Grafico 2.1
MUNDO: PRODUCTO INTERNO BRUTO REAL
(Tasa de variacion anual porcentual)
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La frecuencia de las crisis parece ir en aumento, ya que ha habido seis crisis en
alrededor de 25 afios, pero cuatro se produjeron en los 10 Gltimos afios, tres en los
iltimos cinco afios y dos en los ultimos tres. Tal examen ocasional de la frecuencia
de las crisis se ve confirmado. por ejemplo, en un trabajo reciente de Bordo,
Eichengreen y otros (por publicarse). Del examen de 120 afos de historia financiera
realizado por estos autores, resulta que con posterioridad a 1973 la frecuencia de las
crisis ha sido el doble de las habidas en el periodo clasico del patron oro o en el que
siguié a Bretton Woods. De particular interés para el argumento que procuramos
desarrollar en este articulo, es haber sido similar a la del periodo entre guerras. Ade-
mas, el dltimo periodo de 25 afios muestra una mayor frecuencia de crisis gemelas
—monetaria y bancaria; se sabe y se ha demostrado que estas crisis han sido particu-
larmente severas y han provocado elevadas pérdidas del producto.

Y naturalmente, como otro antecedente sobre la inestabilidad de la economia
mundial, hemos tenido también la extrema volatilidad de las tasas de interés y del
tipo de cambio entre las principales monedas; a ella algunos autores le atribuyen el
comportamiento de los precios de los productos basicos, aspecto que luego comenta-
remos.

Aparte de las frecuentes desaceleraciones de la actividad econémica amplificadas
por la fuerte variacién del volumen del comercio internacional (grafico 2.2) y la
volatilidad de las tasas de interés y del tipo de cambio, este Gltimo cuarto de siglo ha
mostrado una variabilidad extraordinaria en otros dos aspectos de gran importancia
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Grafico 2.2
MUNDO: VOLUMEN DEL COMERCIO DE BIENES Y SERVICIOS
(Tasa de crecimiento anual porcentual)
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para los paises en desarrollo, a saber, los precios de los productos basicos y los flujos
de capital.

En cuanto a los precios reales de los productos basicos, por una parte, los estudios
recientes han reivindicado al menos los datos sobre los que se basa la hipétesis
Prebisch-Singer, es decir, hay una tendencia de largo plazo —en un lapso de 140
anos— a la declinacidn de estos precios (a una tasa anual de 1,3%). Es mds, hubo un
quiebre en torno a 1917 tras el cual la declinacién se aceleré a 2,3% anual y en los
afios noventa a 6,9% anual®. No sélo existe tal tendencia declinante, sino también
una inestabilidad que se ha incrementado notoriamente en el Gitimo periodo, con
grandes oscilaciones de precios y ciclos de mayor frecuencia®.

Cabe recordar que a principios del afio 2000 los precios reales de los productos
bdsicos eran 40% mds bajos que a comienzos del decenio de 1970. El resultado de tal
desempeio de los precios reales de los productos basicos sobre la relacion de inter-
cambio de los paises en desarrollo no podia ser mds obvio, como puede deducirse del
grafico 2.3, referido a los paises en desarrollo no petroliferos.

En relacion con los flujos de capital, se podria relatar una historia muy similar.
Desde principios de los afios setenta, cabe advertir dos ciclos definidos de auge y

3. Véase Cashin y McDermott, 2001.
4. *..rapid, unexpected and often large movements in commodily prices are an important feature of the behavior of
commodity prices” (Cashin y McDermott. 2001).
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depresion. El primero, bien conocido. relacionado con los préstamos bancarios en
los afios setenta que condujeron al “cese siibito’™ a comienzos de los afios ochenta y
las crisis de la deuda que abarcan toda la década. El segundo. el auge mds reciente de
comienzos de los afios noventa. seguido del colapso que se inicié con la crisis asia-
tica de 1997.

Grafico 2.3
PAISES EN DESARROLLQO NO PETROLIFEROS: RELACION
DE INTERCAMBIO, 1957-2000
(1999 = 100)

Las cifras trimestrales de los ultimos afos permiten advertir ficilmente —super-
puestas sobre esos ciclos largos- la extrema variabilidad del comportamiento de los
flujos de capital privado. Dicho en forma mds concreta. los préstamos bancarios —y
también la emision de titulos de renta fija, aunque en menor medida— presentan una
inestabilidad extrema moderada por el desempeno mas estable de la inversion ex-
tranjera directa. De hecho, como cabe deducir del grifico 2.4, los flujos netos de
capital no participativo no solo han sido mucho mas inestables. sino que en los ulti-
mos afos se han vuelto también nulos o incluso negativos.

En suma, como debiera ser de publico conocimiento —aunque no siempre se o
recuerde cabalmente—, la economia mundial ha mostrado un grado extraordinario de
inestabilidad en la era pos BrettonWoods y mds concretamente en la Gltima década.

Naturalmente que América l.atina, al “abrirse™ a las relaciones comerciales y
financieras con la economia mundial, era dificil que escapara a estar sometida a esa
inestabilidad. Las tasas de crecimiento del P18 y los volimenes del comercio interna-
cional hicieron su parte. asi como el comportamiento de las tasas de interés, los
precios reales de los productos bdsicos y los flujos de capital.
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Grafico 2.4
FLUJOS NETOS DE CAPITAL PRIVADO NO PARTICIPATIVO
A LOS MERCADOS EMERGENTES
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La transferencia neta de recursos, en general positiva en los afios noventa —com-
parada con las cifras negativas de los afios ochenta—, volvié a ser negativa, no obs-
tante, al terminar el siglo, tras haber mostrado también una baja a mediados de los
afios noventa (grafico 2.5).

) Grafico 2.5
AMERICA LATINAY EL CARIBE: TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS (TNR)
(como porcentaje del PIB y de las exportaciones 1980-2000
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Como se sabe, las exportaciones aumentaron a una tasa mas alta que en décadas
anteriores, pero las importaciones 1o hicieron a una tasa aun mayor. El resultado fue
el surgimiento de déficit comerciales considerables, sélo moderados o transforma-
dos en positivos en condiciones recesivas (grafico 2.6).

) Gréfico 2.6
AMERICA LATINAY EL CARIBE: BALANZA COMERCIAL
(en millones de ddlares)
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Sumado al balance negativo de los servicios reales y financieros, las cuentas co-
rrientes se tornaron cada vez mas negativas. incluso en términos de un PIB mas abul-
tado (grafico 2.7).

A fines de la década, los coeficientes de endeudamiento externo —en relacién con
las exportaciones y el piB— habian comenzado a subir nuevamente a niveles similares
a los que habian prevalecido a principios de la crisis de los afios ochenta (grafico 2.8).
Por cierto que fue precisamente el repunte de la acumulacién del endeudamiento
externo lo que determind la expansion de las salidas por concepto de servicios finan-
cieros.

Y si bien la deuda externa de corto plazo —como porcentaje de la reserva de divi-
sas— era reducida y declinante a fines de la década de los noventa, las necesidades de
financiamiento —deuda de corto plazo mas el servicio de la deuda de largo plazo con
vencimiento al ano— aumentaban como consecuencia del mero crecimiento de la
deuda externa (grafico 2.9).

El rapido crecimiento de las importaciones mas las considerables necesidades de
financiamiento externo (grafico 2.10) han hecho a la regién extremadamente vulne-
rable a las vicisitudes de la economia mundial. Los diferenciales de riesgo pais reve-
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Grafico 2.7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: BALANCE EN CUENTA CORRIENTE
COMO PORCENTAJE DEL PIB
(en millones de dolares)
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Grafico 2.8

AMERICA LATINAY EL CARIBE: COEFICIENTES DE ENDEUDAMIENTO EXTERNO
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lan la evolucion en el tiempo de la evaluacidn voldtil de los paises de la region,
efectuada por los mercados financieros internacionales y la inestabilidad resultante
del acceso a ellos que experimentan.
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Grafico 2.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DEIUDA DE CORTO PLAZO COMO PORCENTAJE
DE LAS RESERVAS DE DIVISAS 1971-1999
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) Grafico 2.10
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE: NECESIDADES DE FINANCIAMIENTO
(como porcentaje del PIB)
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Por lo tanto, no es de extranar que bajo esas diversas presiones, las crisis hayan
visitado la regidn reiteradamente v que mds de un pais —entre ellos todos los princi-
pales— hayan estado en riesgo de que su vinculacion cambiaria y/o servicio de la
deuda colapsaran (grafico 2.11).
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Grafico 2.11
ARGENTINA, BRASIL Y MEXICO
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No es de extrafiar que la vulnerabilidad a una economia internacional inestable y
mas concretamente a flujos financieros voldtiles haya resultado en una alta “inesta-
bilidad real” para las economfas latinoamericanas, incluso aunque en esencia se haya
logrado la tan alabada estabilidad de precios.

Pero lo que también debe recordarse es que la tasa de crecimiento medio del
decenio de 1990 fue en general s6lo marginalmente mayor que la de la “década
perdida” de los afios ochenta (3,0 frente a 2,1% anual)®. Por tanto, si la década de los
afios ochenta fue la “década perdida”, la de los noventa podria bautizarse como la
década de la “montafia rusa” (grafico 2.12).

2. LA ECONOMIA ARGENTINA A FINES DEL DECENIO DE 1920

Los paralelos con la economia argentina a fines de los afios veinte —el periodo cuan-
do Rail Prebisch comienza a desarrollar sus ideas sobre la “economia periférica”—
son muchos. Ya hemos sefialado que en términos de la frecuencia de las crisis asi
como del comportamiento de los precios de los productos basicos, el periodo entre
guerras fue el mas similar ~en los Gltimos ciento veintitantos afios— a la era pos
Bretton Woods y mds concretamente a la titima década.

5. Véase rmi. 2001,
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Demos una mirada a la economia argentina de aquellos afios. Las crisis y fluctua-
ciones no visitaron por primera vez el pais después de 1929. La version idilica de
una década de 1920 exclusivamente préspera no se compadece con los hechos. Un
claro patron de fluctuaciones econémicas habia surgido previamente hasta el punto
de ser bautizado por Prebisch y su equipo como el “ciclo econémico argentino’.
Pero a diferencia, por ejemplo. del ciclo econdmico estadounidense que era analiza-
do por Mitchell y la NBER por aquellos mismos afios, el de la Argentina —postulaban
aquéllos— estaba dominado por la inestabilidad de las exportaciones y las entradas de
capital y no por la de la inversion®.

Las razones de la inestabilidad de las exportaciones eran varias. Primero, las ex-
portaciones eran abrumadoramente de caricter agricola. En general, en el periodo
1923-1927, el 96% de las exportaciones se originaba en el sector agricola’. Es més,
so6lo cuatro productos (trigo. maiz. semilla de lino y carne de vacuno) constitufan dos
tercios del total®.

Algunos estudios publicados en esa época o poco después demostrarfan, a contar
de fines del siglo x1x, una tendencia crénica a la declinacién de los precios del trigo
en términos reales’. Ademds. Argentina distaba de ser un proveedor marginal de
algunos de estos mercados, de manera que al empeorar las condiciones de sobreoferta
después de la Primera Guerra Mundial sus exportaciones estaban expuestas a trope-
zar con barreras'’.

6. Para un examen de la economia argentina de esos aftos, véase Revista Econdomica (hay una versién en inglés
publicada como Economic Review) (8NA. varios niimeros) confinuada por un breve periodo después de 1935
—como serie nueva— por el flamante Banco Central de la Repiiblica Argentina (BCRA). El dcpartamento de
investigaciones econdmicas, que publicaba este informe. se habia organizado en el Banco bajo la direccién de
Raiil Prebisch. Véase un andlisis de sus ¢studios en O’Connell, 1984, primera seccidn (“The Argentine Business
Cycle™).

7. El 55% eran productos agricolas y ¢l 41% productos de la actividad ganadera. Véase Direccion Nacional de
Estadistica y Censos (DNEC, 1921, 1922, 1923, 1924. 1926, 1927, 1928 y 1929).

8. El trigo correspondia al 22% de las exportaciones totales, el maiz al 19%, la semilla de lino al 12% y la carne de
vacuno al 1 1%. Esas exportaciones tenian ofra caracteristica muy especial que las distinguia de aquellas de otros
productores primarios como, por ¢jemplo. Brasil, que exportaba café; es decir. esas exportaciones argentinas
—por ser productos agricolas de una zona templada— entraban en competencia con los productos nacionales de los
paises mds avanzados de Europa occidental y América del Norte.

9. Mandelbaum (1953) indica que los precios del trigo habian venido cayendo —en términos reales— desde principios
dc la década de 1880. Para V.P. Timoshenko (1933), los precios de 15 productos agricolas importantes ya venian
declinando a mediados de los aflos veinte. sin mencionar lo que ocurrié después. en los afos iniciales de la
depresion. En Argentina. los precios del trigo cayeron de un promedio de 15,13 pesos por quintal =100 kilos— en
¢l perfodo 1920/1924 a 10.50 en 1927/1928 y 9.68 cn 1928/1929, mucho antes de la crisis de Wall Street.

10. Argentina era el segundo exportador mundial de trigo —-22% del total- y el primer exportador de maiz con mds de
dos tercios del total. Su participacion en las cxportaciones mundiales de la carne de vacuno (61%) y la semilla de
lino (80%:) era también muy elcvada. Véase Taylor v Taylor (1943) para la participacion de las exportaciones
argentinas en los mercados mundiales. La agricultura en los paises industrializados habia pasado a ser —en los
anos veinte— un sector en crisis donde ¢l proteccionismo y las medidas de apoyo directo se habian tornado
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Grafico 2.12
AMERICA LATINAY EL CARIBE: TASAS REALES DE CRECIMIENTO DEL PIB 1979-2001
(en porcentajes anuales)
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Cabe reiterar que estudios recientes de las tendencias de largo plazo han confirmado
que se registraba un comportamiento declinante de los precios reales de los productos
primarios. Por tanto, no es de extrafiar que al observar la situacion a fines de los afos
veinte, Prebisch comenzara a hacer hincapié en la “tendencia al deterioro de la relacién
de intercambio entre los productos primarios y los productos manufacturados”.

Pero, retomando las fluctuaciones, otra caracteristica de las exportaciones argen-
tinas, que atrae la atencién de Prebisch y vuelve a confirmarse mds adelante, es la
extraordinaria inestabilidad de sus precios, a la que podria agregarse también en
aquellos afios una inestabilidad de los volimenes (grafico 2.13) debido a factores
climaticos —y a un ciclo ganadero en telarafia. A medida que el consumo interno
mostraba una tendencia sostenida, la inestabilidad de la produccién se tradujo en la
inestabilidad de las exportaciones'!.

endémicas. De hecho, la Primera Guerra Mundial habia contribuido ademds a desequilibrar todo el sector agricola
mundial. Mientras caia la produccién en Europa continental debido a los estragos de la guerra de trincheras. los
productores de ultramar se beneficiaban de una produccion floreciente. Ef retorno a la normalidad de la agricultura
europea a mediados de los afios 20 —bajo una panoplia de medidas de apoyo— produjo una situacién de sobreoferta
cronica. Para una recuento de la ola creciente de proteccionismo, cuyos origenes se remontan a fines del siglo
XIX. véase O’Connell, 1986 (a propésito, este volumen estuvo dedicado al seminario “Rail Prebisch-Elder
Statesmen of the Emerging Nations”, celebrado, con su asistencia, en St. Antony’s College-Oxford, en el que se
presenté por primera vez la mayoria de las contribuciones al correspondiente libro).

['1. Para un andlisis de la inestabilidad de los volimenes de exportacion, véase BNA (1930) y también BCrA (1937a y
1937b). Para un indice de inestabilidad segiin MacBean, véase Diéguez (1972). Normalmente los precios eran
menos inestables que los volimenes. Pero en 1917-1929 la inestabilidad de los precios fue ligeramente mayor
que Ta de los volimenes (12,5% frente a 12,2%, respectivamente}.
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Grafico 2.13
ARGENTINA: VOLUMEN Y PRECIOS DE LAS EXPORTACIONES 1919-1939
(1913 = 100)
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A pesar de cierta relacién inversa entre los precios de exportacidn y los volime-
nes exportados —previsible en un pais cuya oferta influfa en los precios internaciona-
les de varios productos—, los valores de exportacién también mostraban un alto grado
de inestabilidad. De hecho, en el periodo 1917-1929 ésta era mucho mas elevada que
en cualquier otro periodo de la historia econdmica argentina y muy superior a la
experimentada por los pafses ¢n desarrollo en la era pos Bretton Woods'.

Si los precios de importacion hubieran fluctuado en la misma direccion y magni-
tud que los precios de exportacion, la volatilidad habria sido neutra para el pafs en
general, aunque habria tenido consecuencias importantes para la redistribucion del
ingreso. Pero esto distaba mucho de ser asi. Por tanto, la relaciéon de intercambio
(grafico 2.14) experimentd amplias oscilaciones antes de 1930 y sélo recuperd el
nivel anterior a la Primera Guerra Mundial en 1946-1950".

La relacién de intercambio no sélo experimentd violentas fluctuaciones sino
que, en general. durante los afios veinte estuvo al mismo nivel que en los afios
treinta y en ambos casos fuc 27% mads baja que la de 1913. Vuelve a surgir un
cuadro de los afios veinte, anterior al desplome bursatil de octubre de 1929, que
dista mucho de lo idilico.

12, El indice de inestabilidad —a la MacBean- de los valores de exportacién del periodo 1917-1929 fue 16.8, mientras
que el estimado por MacBean para los parses en desarrollo en el periodo 1948-1958 fue sélo de 9.06% (Diéguez,
1972).

13. Para el indice de la relacion de intercambio. véase Ministerio de Finanzas de la Nacion/BCRA (1952).
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Qréfico 214
ARGENTINA: RELACION DE INTERCAMBIO 1919-1939
(1913 = 100)
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Las importaciones, por otra parte, constituian una proporcion elevada del piB, casi
el 25% en 1925-1929. En este mismo periodo las importaciones atendian 13% del
consumo y las de maquinaria y equipo representaban el 35% de la inversion interna'.

Ademads, segun lo analizado por el equipo de Prebisch, las importaciones presen-
taban una elasticidad-ingreso elevada y una fuerte asimetria, ya que tenian cierta
inercia en adaptarse a los menores niveles de ingreso nacional. Por consiguiente,
cuando una desaceleracion de las exportaciones —o0 una caida de las entradas de
capital— afectaba al pais, provocando primero una escasez de divisas y luego una
caida del p1B, la conservacion por un tiempo de altos niveles de importaciones resul-
taba en una mayor presion sobre la balanza de pagos. En consecuencia, se producian
amplias oscilaciones de las balanzas comerciales, como puede observarse en el gra-
fico 2.15".

El segundo elemento de inestabilidad identificado por Prebisch emanaba de las
entradas de capital. Las entradas de capital bruto equivalian al 10% de las exporta-
ciones, convirtiéndolas en proveedoras importantes de divisas. En contra de lo que

14. Los afos de la Primera Guerra Mundial habian demostrado cuén esenciales eran las importaciones para el
desempefio de la economia cuando una escasez de suministros —por cierto también una crisis del sector de la
construccién debida a dificultades financieras— habia provocado la peor depresién de todo el siglo.

15. Acerca de cifras sobre la participacion de las importaciones en el PiB, el consumo y la inversion, véase Cepal,
1958, cuadros 24 y 25. En el periodo 1996-1998, cuando Argentina se estaba recuperando de la crisis “tequila”,
la elasticidad de las importaciones en ese pafs oscilaba entre 3 y 4. Esto es muy similar a lo que ocurre actualmente
en la mayoria de las “‘economias de mercado emergentes”, poniendo por consiguiente en peligro su posicién
externa.
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Grafico 2.15
ARGENTINA: EXPORTACIONES, IMPORTACIONES Y BALANZA COMERCIAL 1913-1940
(en millones de pesos m/n)
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suele afirmarse como diferente en ese mundo con respecto al actual, en general,
durante los afios veinte, el 53% de las entradas estaba destinado al sector privado y
s6lo el resto a la deuda pablica'™.

El grueso de las entradas de capital al sector privado estaba constituido por inver-
sion extranjera directa, la que. sin embargo, tal como hoy, se financiaba en gran
medida con emisiones de deuda. La inversion extranjera directa (IED) —en términos
de acervo—era el 32% del capital total estimado invertido en Argentina y las entradas
brutas representaban el 10% de la formacion de capital fijo".

No obstante, las entradas de capital eran notoriamente inestables, como cabe de-
ducir del grafico 2.16, relativo al periodo entre guerras, con la inestabilidad ya bien
instalada en los afios veinte.

La inestabilidad de las exportaciones y entradas de capital se transmitia a la eco-
nomia por diversos mecanisnos.

6. Véase Ministerio de Finanzas de la Nacion/BCRA. 1952,

17. Para estas cifras, véase Cepal. 1958, El 60% de la IED provenia del Reino Unido: a su vez, en 1929 Argentina
absorbia el 27% de toda la 15D del Reino Unmido y el 42% de la existente en “paises exiranjeros”, s decir, mds alla
de los limites de lo que entonces cra el imperio britdnico (véase Naciones Unidas, 1949, cuadro 7). Para los
Estados Unidos. Argentina era mucho menos importante como campo para la iy —sélo 8% del total—y figuraba
detrds de otros paises cn América Latina (véase Naciones Unidas, 1949, cuadro 6). Sin embargo. muchas empresas
estadounidenses comenzaron a cstablecerse en ¢l mercado argentino para fabricar automéviles, aparatos
clectrodomésticos, productos cosméticos v otros bienes (véase Phelps, 1936, y Whyte, 1945).
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Grafico 2.16
ARGENTINA: ENTRADAS DE CAPITAL BRUTO 1919-1939
(en millones de pesos m/n)
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Del lado del ingreso, las exportaciones del periodo 1925-1929 representaban el
24% del piB y mds de dos tercios de la demanda final de productos de la Pampa. A su
vez, la agricultura correspondia a entre el 25 y 30% del p1B a precios de 1950, bajisimos
por cierto para estos sectores, de manera que su verdadero peso era seguramente
mucho mayor'®. Por tanto, las reactivaciones y contracciones de las exportaciones
estaban destinadas a tener un fuerte impacto sobre el PIB. En cuanto a las entradas de
capital, el gasto del sector privado o del publico tenia que ajustarse a su disponibili-
dad, ya que eran una fuente de financiamiento importante.

Los cheques también se transmitian mediante los sistemas fiscal y monetario. Tres
cuartos del ingreso corriente del gobierno provenian de los derechos aduaneros y de-
mas impuestos al comercio exterior. Y la disponibilidad de recursos para el gasto del
gobierno estaba determinada también por la capacidad de contraer nuevas deudas. Como
se observa en el grafico 2.17, la deuda puablica registraba grandes fluctuaciones.

Pero es en relacién con el mecanismo monetario como los paralelos con las pre-
ocupaciones actuales son mas llamativos. El sistema monetario de Argentina en esos
anos habia sido bautizado como “patrén oro esporadico” por el seior Hueyo, un
Ministro de Hacienda de comienzos de los afos treinta'®. De hecho, Argentina habia

18. Véase Cepal (1958).

19. Véanse las declaraciones del sefior Hueyo sobre el sistema monetario argentino, en Ministerio de Economia y
Obras y Servicios Publicos, Secretaria de Hacienda (1932). El sefior Hueyo —siguiendo las ensefianzas ortodoxas
tal como lo hizo el sefior Hoover en los Estados Unidos— trato de estabilizar la economia en 1932-1933 mediante
la reduccion
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Grafico 2.17 )
ARGENTINA: DEUDA EXTERNA PUBLICA
(en millones de ddlares)
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adoptado un sistema de caja de conversién a principios del siglo xx, pero habia
abandonado la “convertibilidad™ -para emplear la terminologia argentina moderna—
a comienzos de la Primera Guerra Mundial s6lo para reanudar el funcionamiento de
la Caja de Conversién en agosto de 1927,

Tal como en muchos otros casos de reanudacidn prematura del patrén oro en los
aflos veinte, el experimento fracasé a fines de 1929 y el pais solo retorné al sistema de
caja de conversion a principios de 1991, sujeto esta vez al patron délar estadounidense.

Naturalmente que, conforme al régimen de caja de conversion, el crédito y la
oferta monetaria tenfan que ajustarse a las vicisitudes de la balanza comercial y a las
entradas netas de capital. El Banco Central sélo fue creado en 1935, de modo que
algunas de las funciones de “prestamista de ltima instancia” las desempeiiaba el
Banco de la Nacion Argentina. cuyos ecos pueden advertirse en la crisis “tequila” o
en la actual — c6mo podriamos llamarla?- crisis “tango’™*!

de Jos déficit tiscales. una hazafia que cast consiguié con consecuencias poco tavorables para la recuperacion
econdmica de su pais.

20. La apertura de la Caja de Conversian ¢n 1927 entrentd a los exportadores agricolas. politicamente poderosos,
con los inversionistas extranjeros. Los cxportadores pedian ¢l retorno a la “convertibilidad™. pues el peso se
estaba apreciando demasiado. incluso por encima de la paridad. mientras que los inversionistas extranjeros estaban
felices de ver que sus ganancias en pesos se traducfan en mayores montos de libras esterlinas y otras monedas
extranjeras.

1. En 1932, se lanzd un “Empréstito Pamotico” ~como los de 1995 y el ano 2001~ que por falta de demanda tuvo
que terminar siendo adquirido por ¢l Banco de la Nacidn Argentina (un banco de propiedad publica creado
después de la crisis de 1890), cmpleando por primera vez una ley de redescuento que se habia aprobado en 1914

(%]
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Por tanto, la inestabilidad de las exportaciones y entradas de capital afectaba di-
rectamente la posicién de la balanza de pagos, pero ademads, por obra de los vinculos
del ingreso y monetarios, se transmitia al resto de la economia.

La experiencia de los afios veinte habia demostrado, de hecho, que habia quedado
claramente conformado un ciclo basado en la inestabilidad de las exportaciones y
entradas de capital amplificada por los mecanismos del ingreso y fiscal-monetarios.

Una baja del ingreso nacional —recuérdese nuevamente la significacion de la
deflacion de precios— habia inaugurado la década. La abrupta reduccién de los pre-
cios agricolas al término de la guerra tuvo un impacto especial en Argentina, que
dependia de esos productos. Concluida la deflacién, sobrevino la recuperacion en el
periodo 1922 a 1924, con buenas cosechas y el inicio de grandes entradas de capital
provenientes de los Estados Unidos. Una mala cosecha en la temporada 1924-1925
provoc6 una nueva declinacién de la actividad econdmica, acentuada por la reanuda-
cién de la deflacién, que se extendi6 hasta 1926%2

A comienzos de ese dltimo afio se instalé una nueva fase de expansion, pero esta
vez los precios experimentaron una ligera tendencia a la baja. Debido al aumento de
las exportaciones y entradas de capital, el peso comenz6 a apreciarse, lo que llevé a
la reinstauracion del sistema de la caja de conversion —un retorno al patrén oro— en
agosto de 1927. Los empréstitos publicos en el exterior se expandieron a un ritmo
atin mas acelerado y el oro ingresé al pais, lo que derivé en un gran aumento de las
reservas. La expansion se apoy6 en la politica de 1a Reserva Federal de los Estados
Unidos que habia reducido las tasas de interés por esa época, lo que resulté en una
salida de capital desde ese pais®.

Durante ese periodo expansivo, aumentaron el dinero y los depdsitos. Sin embar-
go, los préstamos no se expandieron a una tasa equivalente, ya que los bancos
trataron de reconstituir las reservas y cancelar los créditos antiguos, un vestigio de
la contraccién precedente. El Banco de la Nacién Argentina —que a falta de un

para contrarrestar la crisis desatada por {a guerra en Europa. El sefior Hueyo pidi6 la asesoria del Banco de
Inglaterra para establecer un banco central. El Banco de Inglaterra envi6 en calidad de “experto monetario”™ a un
funcionario de alto rango, Sir Otto Niemeyer, que era extremadamente critico del patrén oro. Véanse sus opiniones
en Revista Econémica (BNA, 1934),

22. Véase en BNA (1929c¢) una descripcién de los ciclos de comienzos y mediados de los afios veinte.

23. Véase en BNA (1929a) un analisis del impacto —no s6lo sobre Argentina sino sobre la economia mundial- de la
politica de la Reserva Federal a fines de los afios veinte. En agosto de 1927, la Reserva Federal habia reducido
las tasas de interés de 4% a 3,5% y emprendido una politica activa de expansion del crédito por medio de
operaciones de mercado abierto. Pero desde principios de 1928, la politica se revierte debido a la creciente
preocupacion por la “exuberancia irracional” de Wall Street; se venden los titulos del gobierno y las tasas de
interés se sitian en alzas sucesivas a nivel de 5% en julio de 1928. Las reservas internacionales de la Argentina
aumentaron de 466,5 millones de dolares en enero 1927 hasta un mdximo de 680,1 millones de ddlares en julio
de 1928.
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banco central propiamente tal cumplia a medias esta funciéon— habia otorgado crédi-
tos a otros bancos durante ¢! periodo de apremio precedente, y comenzé a recupe-
rarlos™,

El afio 1928-1929 resulta interesantisimo para nuestra tentativa de establecer pa-
ralelos con la década mas reciente y la situacién actual. Como cabria deducir de las
cifras mencionadas, las exportaciones aumentaron menos y las importaciones si-
guieron creciendo a un ritmo mds rapido que en la expansién anterior. Por afiadidura,
las entradas de capital comenzaron a declinar y algunos fondos salieron del pais,
pues las restricciones impuestas por la Reserva Federal sumadas a la bonanza bursa-
til de Wall Street las atrafan a Nueva York. A principios del segundo semestre de
1928 —mucho antes del desplome bursatil de Wall Street— el oro comenzé a dejar el
pais, pero sobre todo debido a su auge y no al desplome bursatil ulterior. A fines de
1929 —cuando volvié a cerrarse la Caja de Conversion— todo el oro —e incluso un
poco mas— que habia ingresado a Argentina tras el retorno al patrén oro se habia
perdido®. Las reservas bancarias comenzaron a declinar después de septiembre de
1928, llegando a un punto mas bajo que el anterior al auge de 1927-1928. Una vez
mas el Banco de la Nacién Argentina estaba desempefiando un papel compensador
al otorgar préstamos al gobierno y otros bancos™.

La drastica caida de los precios de exportacién fue la razon que explica la atonia
de las exportaciones, lo que se sumo 4 la crisis desatada por los movimientos finan-
cieros. Las cosechas de trigo en los principales paises productores, para el aiio 1928-
1929, fueron mucho mds abundantes que en los afios anteriores y provocaron una
mayor acumulacion de las ya considerables existencias no vendidas. Entre mayo de
1928 y mayo de 1929, o sea. antes del desplome bursatil de Wall Street, los precios
del trigo cayeron 30% en Argentina. Aunque no todos los precios agricolas cayeron
tanto; el indice general disminuyé sélo 7% entre 1928 y 1929. Los precios de la
tierra cayeron en consonancia con estos movimientos?,

Se habia creado el marco para una contraccién significativa de la actividad eco-
némica, antes de que el desplome bursatil de Wall Street de octubre de 1929 sefialara
el comienzo de la depresion que dominaria la década siguiente.

24. Desde su mdximo alcanzado en junio de 1927, las tasas de interés cayeron de un promedio de 6.75% a 5,75% cn
Julio de 1928 (véase BNA, 1929b).

25. Véuse BNa (1929d). Entre septicmbre de 1928 y el 17 de diciembre de 1929 —cuando se cerrd la Caja de Conversion—
las salidasdc oro ascendieron a 187.6 millones de pesos oro (aproximadamente equivalentes a délares anteriores
a 1932), poco mis que los 179.4 millones que habian ingresado a Argentina desde la apertura de la Caja en
agosto de 1927.

26. Por tanto, pese a las salidas a Nueva York. los préstamos bancarios aumentaron 15% entre septiembre de 1928 y
diciembre de 1929 (BNA. 1929d).

27. Para el comportamiento de los precios de la tierra, véase Sociedad Rural Argentina (1979).
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3. LA EVOLUCION INICIAL DEL PENSAMIENTO DE PREBISCH SOBRE EL “CICLO
ECONOMICO ARGENTINO”

Al examinar esa experiencia, Prebisch acufia la expresion “ciclo econémico argenti-
no” para describirla. E insiste en que seria mejor que la politica econdmica y la
conduccion de los asuntos publicos y privados dieran por sentado que una nueva
fase descendente se halla siempre a la vuelta de la esquina, incluso durante lo que
pudiera parecer la mas sélida de las bonanzas. Esto parece de una sana clarividencia
comparado con todos los partidarios de la “nueva economia” y aquellos que propi-
cian el endeudamiento ilimitado de los paises de mercado emergentes?.

Dejando de lado el impacto del clima sobre el volumen de productos disponibles
para la exportacion, los demas factores que determinan ese ciclo —los precios y la
demanda de productos agricolas y las entradas de capital- estaban intimamente
vinculados con el comportamiento econémico internacional. En el caso argentino,
carente de un sector interno productor de maquinarias, no resulta aplicable el meca-
nismo “acelerador” que, segtn Prebisch, esta tras el comportamiento ciclico de los
paises adelantados. Por tanto, en su opinién toda la inestabilidad se originaba en el
exterior.

Ademas, al analizar la inestabilidad de las entradas de capital, Prebisch llega a la
conclusion muy actualizada, de amplia aceptacion en nuestros dfas, a saber, que los
flujos de capital estan vinculados negativamente con los niveles de actividad en lo
que mds adelante denominaria “los centros monetarios”. Dado que Nueva York era
casi el tnico centro de este tipo en los aiios veinte, las entradas de capital se iban a
ver amenazadas cuando, como ocurrié en 1928-1929, el auge de la economia estado-
unidense y de los mercados bursétiles —acompariado de una tentativa de la Reserva
Federal de detener la “exuberancia irracional”’— determinaria una sangria de capita-
les desde Argentina. Por tanto, el ciclo en Argentina tendia a serlo inverso del esta-
dounidense, reforzado en parte por el hecho de que las exportaciones a ese pais solo
representaban una pequefia fraccién de los totales?.

En su opinién, confrontados con la gran inestabilidad de las exportaciones y en-
tradas de capital, los elementos rigidos de la estructura econémica hacian que Argen-
tina fuera extremadamente “vulnerable” a ella.

28. En una declaracion ulterior, Prebisch diria: “Por mds que no se sepa cémo, ni bajo cuil forma, ni en qué momento
preciso ha de sobrevenir la reaccion ciclica después de las épocas de bonanza, el saber que vendra ineludiblemente
es suficiente para aconsejarnos tomar a tiempo las medidas que propendan a moderar la amplitud de la oscilacidn
0 atenuar sus consecuencias econdmicas y sociales” (véase BCRA, 1938).

29. En 1925, sélo el 8% de las exportaciones argentinas estaba destinado al mercado estadounidense. Las importaciones
de los Estados Unidos, por otra parte, habian liegado a representar el 23% del total de las importaciones argentinas,
transformando a ese pais en el principal proveedor de Argentina y desplazando al Reino Unido (véase Direccion
Nacional de Comercio Exterior, 1941).
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Para comenzar, ya se ha mencionado el comportamiento de las importaciones: su
rdpida expansion provocaba desequilibrios comerciales en las bonanzas, y una rigi-
dez transitoria a la baja en las depresiones deterioraba aun mds esos desequilibrios.
Las finanzas del gobierno tendian también a comportarse de manera asimétrica. Con
una fécil disponibilidad de fondos, el gasto —apoyado también en ingresos mds ele-
vados emanados de la expansion— se incrementaria con rapidez. Pero en una fase
descendente, la contraccion se torna mas dificil debido a la rigidez de los compromi-
sos contraidos previamente. En consecuencia, en las depresiones habia una tenden-
ciaa que los déficit fiscales explotaran, lo que no permitia que la economia se contrajera
a un nuevo nivel de disponibilidad de divisas.

Ademis, el servicio de la deuda externa en los aios veinte absorbia en promedio
el 20% de los ingresos de exportacion (se dispararia al 35% en los primeros afios de
la Depresion). De hecho, los déficit en cuenta corriente mds la amortizacién de los
empréstitos publicos y privados generaban necesidades de financiamiento elevadas.
Por tanto, a pesar de lo que normalmente eran superdvit de la balanza comercial, el
pais tenfa que hallar —ano tras afno— una cantidad importante de nuevos recursos para
financiar el servicio de la deuda externa y la inversion®.

Por tanto, habfa dos cargas casi fijas que mermaban el ingreso de divisas, las
importaciones algo rigidas y ¢l servicio de la deuda externa y el capital invertido en
el pais. Frente a estos factores. tanto las exportaciones como las entradas de capital
eran extremadamente inestables. Estas circunstancias —segtn el pensamiento de
Prebisch— hacfan a la economia argentina “vulnerable” a una economia internacio-
nal inestable.

A partir de estas observaciones sobre las fuentes de inestabilidad y la rigidez de
algunos elementos de la economia, Prebisch desarrolla a fines de los afios veinte su
modelo del ““ciclo econémico argentino”. En este modelo la mecénica del ciclo gira-
ba en torno al crédito y la expansion y contraccidn monetaria y su impacto sobre los
niveles de importacién. Sélo mds adelante en los anos treinta el multiplicador del
ingreso keynesiano —o khaniano— entra a formar parte de su anélisis.

En su esquema, la expansion de las exportaciones —debido a una cosecha mas
abundante pero sobre todo a mejores condiciones de mercado en el exterior— o las
mayores entradas de capital conducen a la creacion de dinero de “base”. Los bancos
se expanden mediante el multiplicador de la “base monetaria™ y generan un poder
adquisitivo adicional al creado originalmente por las entradas del exterior. El comer-

30. Las necesidades de financiamiento {tuctuaban entre el 25% y 30% de las exportlaciones en los afios veinte hasta
incrementarse a casi ¢l 60% cn los afos treinta. En general, la transferencia neta de recursos era claramente
negativa: en ¢l periodo 1925-1929 representaria casi ¢l 5% del piB. En Ministerio de Finanzas de la Nacion/Bcra
(1952) figuran cifras sobre la carga de la deuda y las necesidades de financiamiento en relacién con los ingresos
de exportacion. Respecto a la transferencia neta negativa de recursos., véase Cepal (1958), cuadros 24 y 28.
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cio y la industria se expanden y las importaciones —recuérdese que constituyen una
proporcion elevada del piB— florecen y la mayor disponibilidad de divisas se agota
rapidamente. El oro —en un sistema de “caja de conversion”- o las “divisas” comien-
zan a salir del pais o, en un régimen de cambio flotante que predominé en Argentina
por cierto tiempo tras el cierre de la “caja”, la moneda nacional experimentard una
depreciacion. A ello la depresion de los ingresos de exportacion o las entradas de
capital puede agregar una fuerza recesiva complementaria. Mientras tanto, también
han aumentado las obligaciones en el exterior.

Asf ha quedado establecido el marco para la fase descendente del ciclo. La salida
de oro y divisas contrae la base monetaria y la expansion del crédito no sé6lo se detiene,
sino que de hecho se revierte. Para que ello ocurra sin tropiezos, Prebisch insiste en
que el crédito s6lo deberia haberse otorgado para fines de corto plazo, lo que signifi-
ca que su cancelacién seria casi automdtica, pues se habria cumplido su finalidad de
financiar el comercio de mercancias. Si €ste hubiera sido el caso, no se habria produ-
cido una crisis financiera. Si las expectativas de ventas habian sido demasiado opti-
mistas, podria surgir cierta dificultad en la cancelacion del crédito. Pero entonces
corresponderia a los bancos y al Banco Central recurrir a sus reservas y operaciones
de redescuento para solucionar el problema. Asi, podria evitarse lo que Prebisch
criticaba como una contraccion injustificada del crédito.

Por otra parte, adopté una posicién firme frente a los partidarios de utilizar el
crédito bancario para financiar la inversion de largo plazo. A su juicio, la confusion
entre el crédito y el ahorro es la razén de tal propuesta y los bancos debian abstenerse
de otorgar créditos para tales fines, a menos que los fondos del piblico se hayan
recaudado especificamente para tal fin. La razén principal de su oposicién obedece
al impacto sobre las importaciones —y por consiguiente sobre los desequilibrios ex-
ternos— de tales operaciones.

Pero, en todo caso, ¢l ciclo ha seguido su curso y todo el pais ha estado sujeto a
sus altibajos. La posicion financiera del gobierno también se resiente debido a su
impacto sobre el ingreso. Y la rigidez del gasto fiscal sumada a la de las importacio-
nes s6lo empeora los desequilibrios con que ha tropezado la economia. Prebisch
sefiala también el caricter pernicioso de las entradas de capital de corto plazo, que
denomina “fondos flotantes”. Estima que estos fondos ... tienden a duplicar la de-
manda de divisas; la primera vez para pagar las importaciones que derivan de su
entrada y (la segunda) por la necesidad de respaldar su salida ulterior”>'.

Ademds, Prebisch introduce otro elemento en su andlisis del comportamiento de
corto plazo de una “economia de mercado emergente”. Las expectativas de los em-
presarios son introducidas como una fuerza motriz que podria conducir a la expan-

31. Esta frase de Prebisch aparece en BCRA (1937c¢), cap. 1. También figura all{ una descripcién sucinta ulterior del
pensamiento de Prebisch sobre el “ciclo econémico argentino”.



HisToriA 51

sion o contraccion del producto y la demanda consiguiente de crédito. Pero esas
expectativas —en un pais rural- él las hace dependientes del estado del sector rural, lo
que significa retrotraerse al clima y los precios externos que son los determinantes
principales del ciclo sumado a las vicisitudes de las entradas de capital.

En todos sus escritos y analisis, la dependencia de las importaciones —con su
elasticidad-ingreso elevada a los aumentos del PIB y su rigidez descendente asimétrica—
es el factor que desempeiia el papel principal en oponer un obstéculo insuperable a la
expansion. Y ademds, a toda tentativa de implantar una politica anticiclica —como
por ejemplo una politica monetaria expansiva— en condiciones de crisis de la balanza
de pagos.

Por tanto, la politica econdmica tenia muy poca autonomia para confrontar el
“ciclo econémico argentino”. Con un sistema monetario y fiscal tan primitivo como
el descrito muchos instrumentos de tales politicas anticiclicas simplemente no exis-
tian. El dnico camino posible era el de la extrema prudencia durante las expansiones
a fin de poder evitar un crédito y un gasto del gobierno excesivos basados en un
mayor endeudamiento. Eso harfa mas manejable lo que Prebisch consideraba la fase
descendente inevitable.

4. LA DEPRESION Y LA EVOLUCION ULTERIOR DEL PENSAMIENTO DE PREBISCH

En tales circunstancias, una nueva fase descendente de la economia internacional
—que se inici6 a fines de 1929— afect6 al pais. Hasta 1932, los precios de exportacion
continuaron cayendo y los precios de importacién también lo hicieron, aunque en
menor medida. Por ello, durante ese periodo de cuatro afios, se deteriord la relacién
de intercambio™. Los niveles de precios también eran importantes y no sélo su decli-
nacion relativa. En 1932, los precios de exportacion se habian reducido a la mitad
del nivel que registraban antes de la Primera Guerra Mundial, lo que representaba
una carga enorme para el endeudamiento de los productores y sus acreedores.

Las entradas de capital casi se extinguieron, recuperandose en parte s6lo en 1933,

La economia argentina solo se recuper6 en 1934 y con mayor firmeza después
debido a una grave y prolongada sequia en América del Norte que mds tarde se
propagoé a Australia. Este flagelo generd, por una parte, la famosa “planicie de polva-
reda” y acarred la desgracia de los agricultores pobres de los Estados Unidos pero,

32. Los precios de exportacion cayeron ¢n 649 entre 1928 y 1932; la relacién de intercambio bajo en 40% en igual
periodo. Véanse cifras sobre los precios del comercio exterior y la relacién de intercambio en Ministerio de
Finanzas de la Nacién/Bcra (1952).

33. Dado que no existia un #Mi. Brown-Harriman de Nueva York aporté algin “financiamiento compensatorio”
—que en realidad se desting a reembolsar un préstamo previo de Phoenix Corp.— y las empresas de ferrocarriles
britdnicas consiguieron emitir algunos titulos, tanto en 1930 como en 1931.
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por otra, trajo la prosperidad a Argentina que vio como en el segundo trimestre de
1934 sus precios de exportacion se encumbraban a niveles imprevistos. El pafs expe-
riment6 una bonanza de la balanza de pagos alimentada por las exportaciones con
precios elevados a lo que se sumd el retorno de las entradas de capital, originadas
también en la inestabilidad politica de Europa central. Sin embargo, en esta oportu-
nidad estas entradas fueron principalmente de corto plazo y comenzaron a salir del
pais tan pronto como se empeord la situacion en 1937.

Argentina, que era casi el Unico pais que no habia incumplido el servicio de su
deuda externa, de hecho repatri6 parte de ella, ademds de involucrarse en grandes
operaciones internas de esterilizacion*.

Las consecuencias de la abundancia de divisas fueron obvias; las importaciones
se dispararon —en 74% entre 1932 y 1937- y el pIB se expandié en 27% en igual
periodo®.

A diferencia de los estudios tradicionales, y parte de los modernos sobre la época,
el propio Prebisch tuvo buen cuidado de no atribuir el grueso de la recuperacion a las
politicas seguidas. En la publicacién Economic Review, que desde mediados de los
afios treinta edita el Banco Central, Prebisch al referirse nuevamente al ciclo que
habia venido atravesando el pais diria: ‘desde 1934 hasta el presente ha habido... un
mejoramiento gradual (de la situacién econdémica argentina), en parte debido a la
adopcion de medidas tendentes a facilitar el reajuste de las cuentas internacionales y
reanimar la actividad econdmica interna, pero sobre todo como resultado del aumen-
to gradual de los precios mundiales de los productos de exportacion del pais’*.

Por tanto, la manera como Argentina super6 la depresion estuvo mds relacionada
con acontecimientos “exdgenos” —una grave y prolongada sequia que afectd a los
competidores extranjeros— que con un cambio en la formulacién de la politica eco-
ndémica.

34. El examen de las actas de debate de) Tratado Anglo-Argentino de 1933 revela que la delegacion argentina
insistia en cumplir integramente con el servicio de la deuda, incluso bajo la presién de la parte britanica que pedia
dejar un margen para las exportaciones britdnicas y, sobre todo, para la remesa de utilidades de las empresas de
propiedad britdnica —siendo las mds importantes los ferrocarriles—~ con sede en Argentina. A propésito, Raiil
Prebisch era miembro de la delegacion argentina en calidad de experto financiero; oficialmente era todavia —en
1933— un funcionario del Departamento de Investigaciones del Banco de la Nacién Argentina, y en esa calidad
habia sido invitado a asistir a las reuniones preparatorias —en Ginebra— de la Conferencia Econémica Mundial de
ese afio y se habia ganado el aprecio del jefe de la delegacion britdnica Sir Frederick Leith-Ross. Mas adelante,
en los afios treinta, el Banco Central de reciente creacion y su gerente general, Rail Prebisch, eran muy elogiados.
por ejemplo, en la seccién econdmica y financiera de la Sociedad de las Naciones, por la repatriacién de la deuda
y las medidas de esterilizacién.

35. Los precios de exportacién aumentaron en 43% en 1933-1934, 21% en 1935-1936 y 22% en 1936-1937. En
1937, la relacién de intercambio habia alcanzado el mdximo nivel del siglo hasta ese momento. Los valores de
exportacion se dispararon a 128% entre 1932y 1937. En O’Connell (1984) se describe cémo la sequiaen América
del Norte determind la recuperacion de la economia argentina.

36. Véase BCRA, 1937¢, p. 1.
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Pero también es cierto que la crisis forzé algunos cambios tanto de la politica
econdmica como de la estructura economica.

En términos de cambios del "régimen” de politica econ6mica, tal vez el hecho
mads importante fue la introduccidn de controles cambiarios en cuanto la libra esterlina
se retird del patrén oro en septiembre de 1931. Se otorgd prioridad a las importacio-
nes esenciales y al servicio de la deuda externa, colocando a las demds importacio-
nes y remesas de utilidades en un segundo orden de importancia.

Nuevamente, mas que una politica visionaria de “sustitucion de importaciones”,
el racionamiento de las divisas pasé a ser una necesidad debido a la crisis de la
balanza de pagos. Los controles cambiarios seguirfan en vigor durante décadas, aun-
gue experimentando cambios importantes, el primero inspirado por el propio Prebisch
a fines de 1933%. El racionamiento de las divisas sustituyd de hecho a una verdadera
devaluacidn real como la experimentada por otros paises de América del Sur®.

Casi apenas introducido el nucvo régimen a fines de noviembre de 1933, las divi-
sas —impulsadas por condiciones de mercado favorables para las exportaciones ar-
gentinas— se volvieron abundantes por las razones ya mencionadas. El tipo de cambio
“libre” determinado por el mercado tendié a disminuir hacia el tipo de cambio “ofi-
cial” fijo, momento en el cual las autoridades decidieron fijar el margen entre ambos.
En este sentido —Prebisch reconocid anos mds tarde— se confirmaba que el sistema se
utilizaba principalmente como un elemento de discriminacion a favor de Gran Breta-
fla y algunos paises europeos y contra los Estados Unidos. Los inversionistas y
exportadores de esos paises se beneficiaban del tipo de cambio oficial, mientras que los
exportadores estadounidenses v las empresas establecidas en Argentina tenfan que re-
currir al mercado “libre”. Naturalmente que una politica de esta indole tenia que ver
con la extrema triangularidad del comercio argentino que empeoraba el déficit del drea
de la libra esterlina con el darea del délar estadounidense y la influencia que tenia
Gran Bretana para obligar al pais a suscribir un acuerdo bilateral de cambios.

La otra innovacion del régimen de politica econdmica fue la creacion de un Ban-
co Central a contar de 1935. Esa medida consolidaba y reforzaba el papel que habia
venido desempefiando el Banco de la Nacién Argentina en apuntalar los bancos —y el
gobierno— y representaba distanciarse otro paso del sistema de ““caja de conversion”.

37. Bajo el nuevo régimen instituido en noviembre de 1933, se establecio un “mercado libre™ aparte del merecado
“oficial™. En el mercado libre Jas autoridades subastarian las divisas. Se pensaba que eso introducia un elemento
de flexibilidad que conduciria a la desaparicién gradual de los controles. A su vez, el mercado oficial estaba
dividido entre un tipo de cambio de compra y otro de venta, con cierto margen entre ellos. Este margen se
destinarfa a pagar el mayor costo del servicio de la deuda piblica externa —tras haber introducido una devaluacion
de un 20%— mds un plan de apoyo a los precios del trigo. el maiz y la semilla de lino.

38. En Argentina, el peso habia experimentado de hecho una sobrevaluacion frente a la libra esterlina durante cl
perfodo 1929-1933. que no se habia corregido plenamente con la devaluacion de noviembre de 1933,
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Cabe recordar que Sir Otto Niemeyer —nuestro “médico monetario” britdnico~
era extremadamente critico del funcionamiento del patrén oro. Aunque Prebisch
disentia de algunas de las recomendaciones formuladas por Sir Otto para el Banco
Central, compartia esas criticas.

Se estimaba que el patrén oro —o el sistema de “caja de conversion” basado en el
oro— era un mecanismo demasiado rigido tanto en la fase ascendente como descen-
dente para un pais cuya economia estaba dominada por los movimientos de los valo-
res de exportacién y las entradas de capital. Esto conduciria ficilmente a la
sobreexpansion en €pocas de abundancia de divisas y a una contraccion excesiva en
momentos de depresion.

Por ende, Prebisch termina por defender el sistema de controles cambiarios. Con-
sidera que los controles cambiarios son absolutamente necesarios para poder intro-
ducir una “politica monetaria nacional” que le otorgaria al pais cierta autonomia
frente a las fuerzas mundiales que escapaban a su control. Los controles cambiarios
se consideraban s6lo como un mecanismo en el ambito financiero y no —al menos en
sus escritos— como un elemento de proteccionismo. Sostiene que para ello, Argenti-
na debe tener su propia politica aduanera; de otro modo ésta le serfa impuesta por las
grandes potencias.

La otra cosa novedosa del pensamiento de Prebisch es la relacionada con el papel
de la industria. Se reconoce que la industrializacién, esto es, una mayor proporcion
del pIB originada en las actividades manufactureras, es el camino para recobrar la
autonomia, ya que este sector estaria menos vinculado con los acontecimientos ex-
ternos. En esa época, todavia no habia otro elemento en defensa de la industrializa-
cion como los argumentos que lo harfan a él y la Cepal famosos a fines de los afios
cuarenta.

Para lo demas, tanto en sus escritos, discursos y conferencias como en la formula-
cion de la politica econdmica, Prebisch recurria a soluciones ortodoxas consagradas,
por ejemplo, a una politica monetaria restrictiva y un financiamiento prudente del
gobierno, y un sistema bancario basado en el crédito a corto plazo y bajo fuerte
supervisién del Banco Central. Y naturalmente habia que reconocer las deudas. No
resulta extrafio en consecuencia que si se establece una comparacion entre la dispo-
nibilidad de divisas y la tasa de crecimiento del PiB o de las manufacturas en Argen-
tina y otras “economias de mercado emergentes” en ese entonces —Brasil y Chile en
América del Sur y los paises de la cuenca del Danubio en Europa~ el desempeiio de
Argentina resulta definitivamente méas lento®.

En una nueva era de globalizacion financiera, empero, la vision de los problemas
de una “economia de mercado emergente” en un sistema internacional inestable ha

39. Véase una comparacion de esta especie con Brasil en Abreu (1984) y con otros paises en O'Connell (1984).
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recobrado importancia y se presenta como una fuente de conocimientos sobre su
mecdnica. La “vulnerabilidad™ ha regresado. Desde ese punto de vista sus enemigos
—partidarios de reinstaurar ¢l comercio internacional y los movimientos de capital
“libres”— han terminado por rendirle el mayor homenaje de todos los posibles.
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3. EL FOMENTO A LA INDUSTRIA NACIENTE DESDE
UNA PERSPECTIVA HISTORICA: ¢{ UNA CUERDA CON LA CUAL
AHORCARSE O UNA ESCALERA POR LA CUAL ESCALAR?

Ha-Joon Chang*

]. INTRODUCCION. PREBISCH: { VERDUGO INVOLUNTARIO?

De acuerdo con la “historia oficial del capitalismo™, en la que se basan los tedricos
neoliberales y quienes formulan politicas en esa linea, las dificultades por las que
atraviesan los paises en desarrollo son, antes que nada, el resultado de teorias “errd-
neas” que desorientaron a sus autoridades econdémicas (véanse, entre otros, Sachs y
Warner, 1995; Bhagwati. 1985 v 1998; Bhagwati y Hirsch, 1998).

De conformidad con esta historia, el capitalismo global surgié luego del triunfo,
en el siglo xviir, del libre comercio y la ideologia del laissez-faire, caracteristicos de
Gran Bretafia, sobre el dirigismo de las economias de la Europa continental. El (an-
tiguo) orden liberal mundial se perfeccioné alrededor de 1870 bajo la hegemonia
britanica y, a juicio de algunos. dio comienzo a un periodo de prosperidad sin prece-
dentes.

Desgraciadamente, segun esta historia, la situacion empezo a deteriorarse a partir
de la Primera Guerra Mundial. La inestabilidad politica y econémica que se produjo
a continuacion llevoé al restablecimiento de las barreras al comercio. En 1930, Esta-
dos Unidos abandond también el libre comercio y aprobé la infame ley arancelaria
Smoot-Hawley, que Bhagwati describe como el acto mas visible y dramatico de lo-
cura anticomercial y que tuvo, como represalia, el aumento de los aranceles en otros
paises. El sistema de libre comercio mundial llegé definitivamente a su fin en 1932,
cuando en el pais que fue hasta el momento su mas ardiente defensor, Gran Bretaiia, se
reintrodujeron algunos aranceles. El resultado fue desastroso para todos.

*  Facultad de Economia y Politica, Universidad de Cambridge. El presente articulo sc basa en gran medida en el
nuevo libro de su autor, Kicking Away the Ladder —Development Strategy in Historical Perspective [Patear la
cscalera: la estrategia de desarrollo en una perspectiva histérica] (Chang, 2002). El libro, y por tanto este articulo,
se enriquecieron con los comentarios de Wolfgang Drechsler, Michael Ellman, Stanley Engerman, Peter Evans,
Ben Fine, llene Grabel, Charles Kindleberger, William Milberg, Peter Nolan, Erik Reinert, James Putzel, Howard
Stein, Lance Taylor y Peter Temin. También expresaron sus valiosas opiniones las siguientes personas: Ashwini
Deshpande. SunMok Ha, Irfan ul Haque. Duncan Green, John Grieve Smith, Jonathan di John, Haider Khan,
Richard Kozul-Wright, Gabricl Palma. Sandra Pepera, Bob Rowthorn, John Sender. Jang-Sup Shin. Roger Wilson
y Tianbiao Zhu. El autor agradece asimismo los comentarios de los participantes del Seminario.
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Segun esta historia, las ensefianzas que dej6 esta experiencia permitieron algunos
adelantos significativos en materia de liberalizacion del comercio después de la Se-
gunda Guerra Mundial, a través del primer Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
neros y Comercio (GATT). Sin embargo, el enfoque dirigista en la gestion econdmica
siguié dominando la formulacién de politicas hasta la década de 1970, en el mundo
desarrollado, y hasta principios de los ochenta, en los paises en desarrollo. Segin
Sachs y Warner, las teorias “erréneas” que desorientaron a los gobiernos jugaron un
papel fundamental en la eleccién de una estrategia, también “errénea”, de industria-
lizacién liderada por el Estado (Sachs y Warner, 1995).

Evidentemente, las teorfas “erréneas” a las que se refieren los neoliberales son las
de economistas pioneros en desarrollo, entre los que se cuentan Rosenstein-Rodan
(1943), Alexander Gerschenkron (1962), Albert Hirschman (1958) y Ratil Prebisch
(1971). Se sostiene que estas teorfas fomentaron un pesimismo exportador indebido,
una costosa proteccién a las industrias nacientes y una asignacién incorrecta de re-
cursos, todo lo cual tuvo consecuencias desastrosas. Prebisch, que ocupa un lugar
prominente en su calidad de Secretario Ejecutivo de la Comisién Econémica para
América Latina (Cepal) y de primer Secretario General de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad), tuvo un papel clave en la
difusién de estas teorfas “erroneas”. Aunque Sachs y Warner no nombran explicita-
mente a Prebisch, hacen una evaluacién muy negativa de su papel en la historia
econdmica de los paises en desarrollo después de la Segunda Guerra Mundial, que
vale la pena citar extensamente en este articulo:

“La combinacién de pesimismo exportador con la idea del ‘big push’ dio origen a la
vision, muy extendida, de que la apertura comercial condenaria a los paises en desarrollo
a una prolongada dependencia de su condicién de exportadores de materias primas e
importadores de productos manufacturados en el sistema internacional. Segiin la opinién
que prevalecia en la Comisién Econdmica para América Latina y otros organismos, las
ventajas comparativas se basaban en consideraciones de corto plazo que impedirian,
para siempre, el desarrollo de una base industrial en los paises exportadores de materias
primas. Por lo tanto, el fomento a las industrias nacientes era superar para evitar la exce-
siva dependencia de la produccién de materias primas. Estas opiniones se difundieron
dentro del sistema de las Naciones Unidas a las comisiones regionales, y fueron adopta-
das en gran medida en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarro-
Ho (Unctad). En 1964 recibieron la sancién legal internacional en la nueva parte IV del
GATT, en la que se estipula que los paises en desarrollo tienen derecho a aplicar politicas
comerciales asimétricas. Mientras los paises desarrollados debian abrir sus mercados,
los paises en desarrollo podian mantener la proteccién. Por supuesto, este “derecho” fue
la cuerda proverbial que sirvié para ahorcar a sus propias economias [cursivas anadi-
das por el autor] (Sachs y Warner, 1995)”.
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Se podria decir entonces que. segin Sachs y Warner, Prebisch fue el principal
verdugo involuntario de los paises en desarrollo a los que brind6, a través de la
Cepal y la Unctad, la cuerda para que se ahorcaran; es decir, jel esquema de fomento
de la industria naciente!

En un articulo reciente. José Antonio Ocampo ha hecho notar que las poiiticas
“erréneas” de los primeros afos de posguerra, basadas en estas teorias “erroneas”,
generaron una expansion econdmica mucho mayor que la lograda mediante lz apli-
cacion de politicas neoliberales en las dos dltimas décadas (véanse Ocampo, 2002 y
Chang, 2002, cap. 4). En particular, sefiala que “los episodios mds prolongados de
expansion acelerada (los ‘milagros’ del Sudeste asidtico y, en los dltimos anios, de
China y la India, asf como los periodos de rapido crecimiento de Brasil y México en
el pasado) no coinciden con las fases de mayor liberalizacion econémica’™.

Se trata de un argumento muy contundente, al que poco cabe agregar. En este
articulo se sigue un camino diferente para “rehabilitar” a Prebisch y a quienes tuvie-
ron posiciones similares. Mediante el empleo de evidencia histérica, se muestra que
incluso la trayectoria misma de los paises desarrollados desautoriza la critica neoliberal
al fomento de la industria naciente, dado que la mayoria de estos paises empled ese
método para lograr su industrializacion.

2. UNA HISTORIA NO CONVENCIONAL DEL CAPITALISMO: LA VERDADERA FGRMA
COMO SE HICIERON RICOS 1.0OS PAISES RICOS

En esta seccion se analiza la evolucion de una serie de economias actualmente desa-
rrolladas —a saber, Gran Bretana, los Estados Unidos, Alemania, Francia, Suecia,
Bélgica, los Paises Bajos, Suiza. Japon. Corea y Taiwadn—y las politicas indust-iales,
comerciales y tecnoldgicas que emplearon cuando eran economias en desarrollo. Se
muestra que, la mayoria de ellas. usaron politicas casi diametralmente opuestas a las
que la ortodoxia neoliberal sostiene que emplearon.

a. Gran Bretaia

Dado que en Gran Bretaiia surgieron las doctrinas modernas del laissez-faire, y que
se trata del Unico pais que puede alegar haber practicado un comercio totalmente
libre. por lo menos en una ctapa, la idea de que se desarroll6 sin una intervencion
estatal significativa estd ampliamente difundida. Sin embargo, esto no puede estar
mas lejos de la verdad.

Entre los siglos xui y xtv. cuando la economia de Gran Bretafia emerge del feuda-
lismo, se encuentra relativamente atrasada. Depende de la exportacion de lana cruda
y. en menor medida, de la de tejidos de lana cardada de escaso valor agregado a los
entonces mas adelantados Paises Bajos (Ramsay, 1982; Davies, 1999). Eduardo III
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(1312-1377) es considerado el primer monarca que se propuso impulsar el desarrollo
de una industria textil nacional. El se vestia tinicamente con telas inglesas para predi-
car con el ejemplo, introdujo tejedores flamencos al pafs, centralizé el comercio de
lana cruda y prohibié la importacién de tejidos de lana cardada (Davies, 1999 y
1966).

La dinastia de los Tudor dio un renovado impulso al proceso. Daniel Defoe, el
renombrado comerciante y politico del siglo xvill, autor de Robinson Crusoe, descri-
be esta politica en un libro casi olvidado en la actualidad, A Plan of the English
Commerce [El Plan para el comercio inglés]. Este libro narra detalladamente cémo
los reyes Tudor, y en especial Enrique VII (1485-1509), transformaron Inglaterra de
nacién exportadora de lana cruda, en el mayor fabricante de tejidos de lana del mundo
(Defoe, 1728). Segun este autor, a partir de 1489, Enrique VII puso en practica progra-
mas para fomentar la fabricacién de textiles de lana, que abarcaron las siguientes medi-
das: el envio de misiones reales para identificar lugares aptos para la produccion; la
bisqueda de trabajadores capacitados procedentes de los Paises Bajos; el aumento de
los impuestos a la exportacion de lana cruda e incluso la prohibicion temporal de su
exportacion (en Ramsay, 1982, se brindan mds detalles al respecto).

Por razones obvias, es dificil determinar con exactitud la importancia de estas
politicas de fomento de la industria naciente. Sin embargo, en su ausencia, este pri-
mer éxito en el proceso de industrializacién hubiera sido muy dificil y, sin él, la
Revolucién Industrial habria sido practicamente imposible.

De todas maneras, el hecho mds importante para el desarrollo industrial inglés
fue la reforma emprendida en 1721 por Robert Walpole, quien inauguré las funcio-
nes de primer ministro britdnico, durante el reinado de Jorge I (1660-1727). Antes de
esa reforma, las politicas del gobierno britanico apuntaban en general a la captacion
del comercio y la obtencion de ingresos fiscales. Incluso el fomento de la industria
de la lana se debi6 en parte a motivos fiscales. Por el contrario, las politicas adopta-
das después de 1721 estaban especificamente dirigidas a fomentar la industria ma-
nufacturera. En la presentacion de la nueva ley, a través del discurso del Rey ante el
Parlamento, Walpole declar6 que era evidente que nada contribuia tanto a promover
el bienestar ptblico como la exportacion de productos manufacturados y la importa-
cion de materias primas del extranjero (citado por List, 1885).

La legislacion de 1721 y las modificaciones de politica subsiguientes compren-
dieron las medidas que se enumeran a continuacién'. Se rebajaron, o incluso se su-
primieron, los derechos de importacién para las materias primas empleadas en la
produccién de manufacturas; se aumento el reembolso de derechos de aduana para
las materias primas importadas incorporadas en productos manufacturados exporta-

1. En Brisco (1907), McCusker (1996) y Davis (1966) se brindan detalles al respecto.
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dos; se eliminaron los derechos de exportacion de la mayoria de las manufacturas; se
aumentaron los derechos de importacién de los productos manufacturados; los subsi-
dios a las exportaciones (llamados en ese entonces “bonificaciones”) se extendieron a
nuevos productos como textiles de seda y pélvora, entre otros. y se elevaron los ya
existentes para textiles y azicar refinada, y por ultimo, se establecieron normas de
control de calidad de los productos manufacturados, sobre todo de los textiles, para
impedir que fabricantes inescrupulosos dafiaran 1a reputacion de los productos britdni-
cos en los mercados extranjeros. Lo que es muy interesante es que estas politicas, asi
como los principios sobre los que se basaban, son increiblemente similares a las em-
pleadas en paises como Japon. Corea y Taiwédn durante los afios de posguerra (véase la
seccion 2.h).

A pesar de la ampliacion de la ventaja tecnoldgica de Gran Bretafia sobre el resto
de los paises, las politicas de fomento industrial se mantuvieron hasta mediados del
siglo x1x. Como se aprecia en el cuadro 3.1, incluso en la década de 1820, mas de dos
generaciones después del inicio de la Revolucién Industrial, este paifs mantenia aran-
celes muy elevados sobre los productos manufacturados,

Sin embargo, para cuando terminaron las guerras napolednicas en 1815, los pro-
ductores, cada vez mas seguros de su capacidad, ejercian una presion creciente a
favor del libre comercio. Aunque en 1833 se produjo una reduccién arancelaria, el
cambio radical se dio en 1846. cuando se rechazé la ley de proteccién del trigo, mas
conocida como corn law, y se abolieron los aranceles a numerosos productos manu-
facturados (Bairoch, 1993).

En la actualidad se considera que la derogacion de la ley del trigo fue la victoria
definitiva de la doctrina economica liberal clasica sobre los errores del mercantilismo.
Sin embargo, aunque no se debe subestimar el papel de la teorfa econémica en este
cambio de orientacién de politica. probablemente se traté mds bien de un acto de
“imperialismo de libre comercio™. término acufiado por Gallagher y Robinson (1953).
Esta estrategia apuntaba a “detener el proceso de industrializacién en el continente
mediante la ampliacion del mercado para los productos agricolas y materias primas”
(Kindleberger, 1978). De hecho. muchos de los que condujeron la campana para la
derogacién de la ley, como el politico Robert Cobden y John Bowring de la Junta de
Comercio, entre otros, consideraban la situacién precisamente desde este punto de
vista (Kindleberger, 1975; Reinert, 1998)-.

El pensamiento de Cobden se aprecia con claridad en el pasaje siguiente:

“Es muy probable que el sistema fabril no hubiera surgido en América y en Alemania.
Ciertamente no podria haber tlorecido, como lo ha hecho en ambos paises, y en Francia,

2. En 1840, Bowring aconsejé a los Estados alemanes. miembros del Zolfverein, que cultivaran trigo y lo vendieran
para comprar manufacturas britdnicas (Landes, 1998).
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Cuadro 3.1
TIPOS ARANCELARIOS SOBRE PRODUCTOS MANUFACTURADOS EN PAISES
DESARROLLADOS EN ETAPAS INICIALES DE SU DESARROLLO
(promedio ponderado en porcentajes)’

18202 18752 1913 1925 1931 1950
Alemania® 8-12 4-6 13 20 21 26
Austria® R 15-20 18 16 24 18
Bélgica* 6-8 9-10 9 15 14 11
Dinamarca 25-35 15-20 14 10 n.d. 3
Espafa R 15-20 41 41 63 n.d.
Estados Unidos 35-45 40-50 44 37 48 14
Francia R 12-15 20 21 30 18
ltalia n.d. 8-10 18 22 46 25
Japén® R 5 30 nd. n.d. n.d.
Paises Bajos 6-8 3-5 4 6 n.d. 11
Rusia R 15-20 84 R R R
Reino Unido 45-55 0 0 5 n.d. 23
Suecia R 3-5 20 16 21 9
Suiza 8-12 4-6 9 14 19 n.d.
Notas:
R = La existencia de restricciones numerosas e importantes a la importaciéon de manufacturas vuelve irrelevantes los

1

DU R WN

n.d.

aranceles promedio.

En un informe del Banco Mundial (1991) figura un cuadro similar, elaborado en parte sobre la base de los estudios
de Bairoch. Sin embargo las cifras del Banco Mundial, aungue muy similares en muchos casos, son promedios no
ponderados, obviamente los promedios ponderados que brinda Bairoch son preferibles.

Corresponde a tipos aproximados, y rangos de tipos promedio, no a valores extremos.

Austria-Hungria antes de 1925.

En 1820 Bélgica se unid a los Paises Bajos.

Las cifras de 1820 corresponden unicamente a Prusia.

Antes de 1911, se e obligé a Japén mantener aranceles bajos (inferiores al 5%) a través de una serie de “tratados
desiguales” con paises de Europa y Estados Unidos. En el cuadro del Banco Mundial citado en la nota 1 figura el
promedio no ponderado de los aranceles sobre fodos los bienes (y no solamente las manufacturas) en los afnos
1925, 1930 y 1950, que son 13%, 19% y 4%, respectivamente.

: No disponibie

Fuente: Bairoch (1993), p. 40, cuadro 3.3.

Bélgica y Suiza, debido al generoso incentivo que los altos precios de los alimentos de
los artesanos britdnicos le han ofrecido a los obreros de esos paises, alimentados a un
costo muy inferior. (The Political Writings of Richard Cobden (1.os escritos politicos de
Richard Cobden), de 1868; citado en Reinert, 1998)”.

Por simbélica que haya sido la derogacién de la ley del trigo, la mayor parte de

los aranceles no se eliminaron hasta después de 1860. En todo caso, la era del
libre comercio no duré mucho. Llegé a su término en 1932, cuando el gobierno
de Gran Bretafia tomé finalmente conciencia de que el pais habia perdido su
superioridad industrial y reintrodujo medidas arancelarias a gran escala (Bairoch,
1993).
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De esta manera se muestra que, en contra de la opinién popular, Gran Bretafia
obtuvo el liderazgo tecnologico que le permitio optar por un régimen de libre comer-
clo, gracias a “barreras arancelarias altas y duraderas” (Bairoch, 1993). Por esta ra-
z6n Friedrich List se mostraba tan reacio a la prédica britdnica en pro del libre comercio
y escribio los siguientes pasajes, que contradicen de plano la opinidén de Sachs y
Warner a la que se ha hecho referencia y segin la cual el tomento a la industria
naciente es simplemente una cuerda con la que se ahorcan los paises que son victi-
mas de concepciones errénecas (Sachs y Warner, 1995).

“Cuando alguien llcga a la cima, es muy comun que hdbilmente patee lu escalera que
us6, para que nadie mas pucda subir. Estc es el secreto de la doctrina politica universal de
Adam Smith y de las tendencias politicas universalistas de su gran contempordneo William
Pitt, y de todos sus sucesores en el gobierno de Gran Bretana™.

Lo mejor que puede hacer cualquier nacién que, mediante medidas proteccionistas y
restricciones a la navegacion. haya llevado su capacidad de produccién y su navegacion
a un grado tal de desarrollo que ninguna otra pueda igualarla en un contexto de libre
competencia. es arrojar lu escalera por la que subi6, y predicar a las otras naciones los
beneficios del libre comercio, ast como declarar, en tono de arrepentimicnto, que hasta
ahora habia transitado por caminos equivocados y que ahora ha logrado por primera vez
descubrir la verdad [cursivas anadidas por el autor] (List, 1885)”.

b. Estados Unidos

Como se acaba de ver, Gran Bretafia fue la primera nacién que empled con éxito la
estrategia de fomento a gran escala de la industria naciente. Sin embargo, es proba-
ble que aquella que la haya usado con mds entusiasmo sea Estados Unidos, denomi-
nada por el eminente historiador de la economia, Paul Bairoch, “pais de origen y
bastion del proteccionismo moderno™ (Bairoch, 1993). Curiosamente, en los traba-
jos contempordneos, y sobre todo en los realizados en los Estados Unidos, esto no se
menciona con frecuencia’. Sin embargo, la importancia del tomento a la industria
naciente en el desarrollo de cse pais dificilmente podria exagerarse.

Desde los inicios de la colonizacion, en el territorio que luego se convertiria en
Estados Unidos, la politica de proteccién industrial fue un tema controversial. En
primer lugar. el gobierno britinico no deseaba que sus colonias se industrializaran y

3. Aunenlos casos en los que se mencicona la existencia de aranceles altos, su importancia se minimiza radicalmente.
Por ejemplo, en la obra que hasta hace poco era el texto tipico sobre historia econdémica de Estados Unidos, hay
una sola alusion a los aranceles. con ¢l unico fin de descartarlos como factor significativo en el desarrollo
industrial del pais. Alli se afirma. sin brindar prucbas y citando una tnica fuente. secundaria y altamente parcial
(el estudio cldsico de F. Taussig, de [892). que aunque los aranceles sc volvieron cada vez mds proteccionistas
en los afios siguientes a la guerra civil. o~ dudoso que tuvieran efectos importantes sobre la expansion de la
actividad manufacturera (North, 1965).
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tomé medidas al respecto, entre otras, la prohibicion del establecimiento de indus-
trias. En la época de la independencia, los defensores de los intereses agrarios de los
estados del Sur se oponian a cualquier tipo de proteccién, mientras los de los intere-
ses industriales de los estados del Norte, representados entre otros por Alexander
Hamilton, primer Secretario del Tesoro de los Estados Unidos (1789-95), reclama-
ban medidas de este tipo.

De hecho, fue Alexander Hamilton, y no el economista alemén Friedrich List,
como se cree a menudo, el primero que formul6 el argumento a favor del fomento a
las manufacturas en sus Reports of the Secretary of the Treasury on the Subject of
Manufactures [Informes del Secretario del Tesoro sobre el tema de las manufactu-
ras] de 1791 (Corden, 1974, cap. 8; Freeman, 1989; Reinert, 1996). En realidad, List
fue inicialmente un defensor del libre comercio que hizo suyo el argumento del fo-
mento a la industria naciente, tras su exilio en Estados Unidos (1825-30) (Henderson,
1983, Reinert, 1998).

En sus Informes, Hamilton sostiene que, debido a la competencia exterior y la
“fuerza de la costumbre” las nuevas industrias, capaces volverse competitivas a ni-
vel internacional a corto plazo, las “industrias nacientes”™, no surgirian en Estados
Unidos, a menos que sus pérdidas iniciales se compensaran mediante ayuda guber-
namental (Dorfman y Tugwell, 1960; Conkin, 1980). Segin su opinién, esta ayuda
podia consistir en la adopcién de derechos de importacién o, excepcionalmente, de
prohibiciones a la importacién (Dorfman y Tugwell, 1960). Asimismo, consideraba
que los aranceles sobre las materias primas debian ser generalmente bajos. Este pun-
to de vista se asemeja mucho al de Walpole, descrito anteriormente, y que, a su vez,
es notablemente similar al que subyace tras la politica industrial de posguerra en
Asia oriental.

Inicialmente, Estados Unidos no tenia un sistema arancelario a nivel federal, pero
cuando el Congreso adquiri6 la potestad de imponer tributos aprobd, en 1789, una
ley liberal de aranceles, que fij6 un impuesto uniforme del 5% sobre todas las impor-
taciones, con algunas excepciones (Garraty y Carnes, 2000; Bairoch, 1993). Entre
1792 y la guerra con Gran Bretana en 1812, el arancel promedio se mantuvo en un
12,5%, aproximadamente, pero en 1812 estos valores se duplicaron, con el fin de
cubrir los mayores costos gubernamentales asociados con la guerra.

En 1816, la aprobacion de una ley para mantener los aranceles en un nivel similar
al establecido durante la guerra, y asignar una proteccion especial a los productos de
algodon, lana y hierro, representd una modificacion significativa de la politica (Garraty
y Carnes, 2000; Cochran y Miller, 1942). En el cuadro 3.1 puede verse que, en 1820,
el arancel promedio sobre los productos manufacturados en Estados Unidos era de

4. Bairoch le atribuye a Hamilton la acufiacién del término “industria naciente” (Bairoch, 1993).
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40% aproximadamente y se mantuvo en este nivel de 1824 a 1846. Los productos de
hierro y los textiles se beneficiaron de una proteccion especialmente elevada.

En 1846 y 1857, se produjeron algunas reducciones en la proteccién. Bairoch
describe el periodo entre 1846 y 1861 como de “proteccionismo modesto” (Bairoch,
1993). Sin embargo, resulta “modesto” s6lo en comparacién con los estandares his-
toricos en Estados Unidos. Se debe tener en cuenta ademds que, dados los altos
costos de transporte, por lo menos antes de la década de 1870, los aranceles de Esta-
dos Unidos habrfan representado una barrera al comercio internacional mas impor-
tante que los de Europa. aun si sus niveles arancelarios hubieran sido iguales, y no lo
eran.

Las tensiones entre los estados del Norte y del Sur con respecto al tema arancela-
rio, asi como al de la esclavitud, persistieron y desembocaron en la guerra civil (1861-
1865) tras la eleccion de Lincoln como Presidente. Comunmente, se cree que la
esclavitud fue el Gnico tema en juego en la guerra, pero, de hecho, la politica arance-
laria también tuvo un papel importante.

A comienzos de su trayectoria politica, Lincoln fue un miembro destacado del
Partido Whig, de linea dura y proteccionista, y un seguidor entusiasta del carismético
Henry Clay. Clay era un defensor de “sistema americano’™ que consistia en la protec-
cion de la industria naciente. “'la proteccion de las industrias nacionales™, y el desa-
rrollo de la infraestructura. las “mejoras internas”, en oposicion explicita al “‘sistema
britdnico™ de libre comercio. y Lincoln compartia plenamente esta posicion (Luthin,
1944; Frayssé, 1986)°. Durante la campana electoral de 1860 los republicanos de
ciertos estados proteccionistas acusaron a los democratas de ser un partido surefio,
probritdnico, antiproteccionista y secesionista [cursivas afiadidas por el autor}, (Luthin,
1944). Aunque se oponia firmemente a la esclavitud, Lincoln nunca antes habia de-
tendido su abolicién obligatoria. consideraba a los negros racialmente inferiores y
estaba en contra de otorgarles el derecho al voto (Garraty y Carnes, 2000; Foner,
1998). Por tanto, la elecciéon de Lincoln representaba probablemente una amenaza
mayor para los estados del Sur respecto del tema arancelario, que del de la escla-
vitud.

En 1862, con el pretexto de “compensar’” el aumento del impuesto al consumo y
el impuesto de emergencia sobre los ingresos durante la guerra civil, los aranceles se
llevaron a su nivel mas alto en 30 afios (Cochran y Miller, 1942). En 1864, se eleva-
ron ain mas para costear la guerra, y no disminuyeron cuando ésta termind. En con-

5. Unode los asesores econdmicos de Lincoln era el notable economista defensor del proteccionismo Henry Carey
(véuse mis adelante). Lincoln incluso nombré un colaborador cercano de Carey en un pucsto en el Tesoro
relacionado con ¢l tema arancelario. aunque Carey se vio contrariado porque ¢l Presidente no quiso tomar
meedidas tan dristicas como éste hubiera deseado (Luthin, 1944).
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secuencia, la victoria del Norte sobre el Sur en la guerra civil aseguré que Estados
Unidos siguiera siendo el mas ardiente seguidor de la politica de proteccion de la
industria naciente hasta la Segunda Guerra Mundial (con la notable excepcién de
Rusia al inicio del siglo XX, como se aprecia en el cuadro 3.1).

En 1913, luego de la victoria electoral del Partido Democrata en 1912, se produjo
una liberalizacién comercial significativa, con una reduccién del arancel promedio
sobre los productos manufacturados del 44% al 25% (Bairoch, 1993). Sin embargo,
el estallido de 1a Primera Guerra Mundial, poco tiempo después, dejo sin efecto esta
medida y en 1922, después del el retorno al poder de los republicanos en 1921, se
adopt6 una nueva legislacidn arancelaria “de emergencia”.

La Gran Depresion de 1929 motivé la aprobacion de la infame ley arancelaria
Smoot-Hawley en 1930, que los neoliberales consideran el abandono, brusco y de-
sastroso, de una politica tradicional de libre comercio (recuérdese la cita de Bhagwati
en la seccion 1). Sin embargo esta caracterizacion es equivocada. La ley Smoot-
Hawley provoc6 una guerra arancelaria a nivel internacional debido a lo inoportuno
de su sancidn, pero represent6 un incremento apenas marginal, si no nulo, del pro-
teccionismo de la economia de Estados Unidos. Como se aprecia en el cuadro 3.1, el
tipo arancelario promedio al que dio origen esta ley fue del 48%, cifra que se en-
cuentra dentro del rango de aranceles promedio que predominaron en el pais desde la
guerra civil, si bien estd en la parte superior de éste. La ley arancelaria de 1930 puede
ser interpretada como un aumento del proteccionismo sélo en relacion con el breve
intervalo “liberal” de 1913-1929, y aiin asi, no se trata de una variacion tan abrupta
(del 37% en 1925 al 48% en 1931).

S6lo después de la Segunda Guerra Mundial, cuando la supremacia industrial de
Estados Unidos habia sido comprobada, se procedid a la liberacion del comercio
(aunque no de forma tan clara como en Gran Bretaila a mediados del siglo Xix) y a
asumir la defensa del libre comercio, reiterando, una vez mas, la metafora de “empu-
jar la escalera” de List®.

Hay que tener en cuenta que. durante el siglo xix, Estados Unidos no fue sélo el
principal bastién del proteccionismo sino también su patria intelectual. Por lo menos
hasta el dltimo cuarto del siglo, los economistas mas prestigiosos del pais eran ar-
dientes defensores del fomento a la industria naciente. Entre ellos cabe citar a Daniel
Raymond, que influenci6 a Friedrich List, a Mathew Carey y a su hijo Henry, uno de

6. Se debe tener en cuenta que en los Estados Unidos nunca se practicé un comercio tan libre como ¢l que practicé
Gran Bretafa en el periodo de 1860 a 1932. Nunca existid un régimen de arancel cero como el britdnico y se
recurrié en mayor grado a medidas proteccionistas “encubiertas” entre las que se contaron las siguientes: la
limitacién voluntaria de las exportaciones; el establecimiento de cuotas para los textiles y los vestidos (a través
del acuerdo Multifibras); la proteccidn y los subsidios al agro (vs. la derogacién de la ley de cereales en Gran
Bretafia) y las sanciones unilaterales al comcreio (especialmente mediante el empleo de derechos antidumping).
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los asesores econémicos de Lincoln (aunque con limitada influencia) y al que Marx
y Engels describieron como “el unico economista importante de Estados Unidos”
(en Kaplan, 1931, se resena la vida y obra de Henry Carey)’. Desgraciadamente,
estos economistas han sido eliminados de la historia del pensamiento econémico en
los Estados Unidos, pero fueron las figuras intelectuales mds prominentes de su tiem-
po, por encima de los economistas clasicos que, seguin la opinién de los britanicos de
entonces, se encontraban en un segundo plano.

List elogiaba enfaticamente la independencia intelectual de los estadounidenses,
que no seguian las opiniones de respetados economistas europeos como Adam Smith
y Jean Baptiste Say. entre otros. opositores radicales al fomento de la industria na-
ciente en economias agricolas como la de Estados Unidos (List. 1885)*. El hecho de
que la economia de los Estados Unidos, a pesar de su elevado proteccionismo, o mds
bien gracias a éste —uno de los mayores del mundo- fue la que experimenté la expan-
sién mas rapida durante todo cl siglo XiX y hasta el decenio de 1920, demuestra
claramente quién tenia la razon (véase Bairoch, 1993, y mds detalles en Chang, 2002,
cap. 2)°.

Por importante que haya sido. la proteccién arancelaria no fue la tnica politica
empleada por el gobierno de los Estados Unidos para fomentar el desarrollo econd-
mico. En el siglo XI1x, se brindé apoyo a la investigacion agricola mediante la asigna-
cion de tierras gubernamentales a los establecimientos de estudios agricolas y la
creacion de institutos de investigacion gubernamentales. También se realizaron gran-
des inversiones en educacion'”. Luego de la guerra, el gobierno federal tuvo una
enorme influencia en el desarrollo industrial gracias a los altisimos gastos de inves-
tigacién y desarrollo en defensa. En 1930, el porcentaje del gasto en 1&D correspon-
diente al gobierno federal se limitaba al 16%; luego de la guerra ascendi6 a valores

7. Carta a Weydemeyer, del 5 de marzo. 1852, publicada en Letters to Americans. 1848-95: A Selection [Cartas a
los americanos /848-95: scleccion]. de K. Marx v F. Engels, citada en Frayssé. 1994.

8. Adam Smith, en su Wealth of Nations [l.a riqueza de las naciones] sostenia que si en los Estados Unidos.
mediante una disposicién o cualquicr otra restriceidn. se impidiera la importacion de manufacturas procedentes
de Europa y. por ende. sc le otorgara un monopolio a los ciudadanos para producir bienes similares, una parte
considerable del capital disponible ¢ desviaria con este fin, el aumento del valor de la produecién anual se
retardaria en verz de acelerarse. y lejos de tomentarse el progreso del pafs hacia una mayor riqueza y grandeza, se
lo obstaculizaria (Smith, 1937 [1776]).

9. Asimismo. tampoco existen pruebas de que la tnica reduccién importante del proteccionismo en la economia de
Estados Unidos. de 1846 a 1861, haya tenido algun efecto positivo notorio en el desarrollo del pafs (Bairoch,
1993). En O'Rourke (2000) se brindan pruebas estadisticas de que, en diez economias actualmente desarrolladas
(Alemania, Austria. Canada. Dinanarca. Estados Unidos, Francia, Italia, Norucga, Reino Unido y Suecia)
durante “la era de oro del liberalismo™. de 1875 a 1914, existié una relacion positiva entre la proteceion, medida
sobre la base de los tipos arancelarios promedio v la expansidn.

10. En 1840, la inversion puiblica en educacion era inferior a la mitad de la inversion en el drea. micntras que en 1900
llegaba al 80% (Kozul-Wright, 1995).
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comprendidos entre el 50% y el 75% (Owen, 1966, cap. 9; Mowery y Rosenberg,
1993; Shapiro y Taylor, 1990). Sin los fondos destinados a la 1&D en defensa, no
hubiesen surgido la informatica, 1a tecnologia aeroespacial y la Internet. Por su parte,
los Institutos Nacionales de Salud desempefiaron un papel fundamental al apoyar la
1&D en las industrias farmacéutica y biotecnoldgica''.

¢. Alemania

En la actualidad se considera a Alemania como la patria del fomento a la industria
naciente, tanto a nivel intelectual como de politicas. Sin embargo, en términos histo-
ricos, la proteccién arancelaria tuvo una importancia mucho menor para el desarro-
llo econémico de este pais que en el Reino Unido o en los Estados Unidos.

La proteccién arancelaria de la industria en Prusia, antes de la unién aduanera de
los estados alemanes bajo su liderazgo en 1834, el Zollverein, y la que se le otorgd
luego a la industria alemana en general, fue moderada (Blackbourn, 1997). En 1879,
el canciller Otto von Bismarck introdujo una gran alza de los aranceles para cimen-
tar la alianza politica entre los terratenientes, o Junkers, y los grandes industriales.
Pero incluso después de esta medida, se protegio sustancialmente sélo a las activida-
des clave de la industria pesada, sobre todo la del hierro y el acero, y el grado de
proteccion industrial general sigui6 siendo bajo (Blackbourn, 1997). Como se apre-
ciaen el cuadro 3.1, durante el siglo x1X y la primera mitad del XX, la proteccion a la
industria manufacturera alemana fue una de las mds bajas dentro de los paises com-
parables.

Que la proteccién arancelaria fuera relativamente baja no significa que el Estado
hubiera adoptado un enfoque de laissez-faire respecto del desarrollo econémico.
Sobre todo durante los reinados de Federico Guillermo I (1713-40) y Federico el
Grande (1740-86) en el siglo xviiL. el Estado prusiano impulsé una serie de politicas
para fomentar el desarrollo de nuevas industrias —entre las que destacaron la textil
(sobre todo la del lino), la metaldrgica, las de armamento, porcelana, seda y la de
refinacion del azicar— mediante la concesion de derechos monopélicos, proteccion
al comercio, subsidios a las exportaciones, inversiones de capital y trabajadores ca-
pacitados del extranjero (Trebilcock, 1981).

A partir de principios del siglo Xix, el Estado prusiano también invirtié en infra-
estructura: ¢l ejemplo mds célebre es el financiamiento gubernamental de obras via-
les en el Ruhr (Milward y Saul, 1979). También se emprendié una reforma educativa,
que no sélo consistio en la creacion de nuevos colegios y universidades, sino tam-

11. Incluso segiin la informacidn brindada por la propia asociacién de la industria farmacéutica de los Estados
Unidos, sus miembros sélo financian el 46% de la 1&D en productos farmacéuticos, mientras que los Institutos
Nacionales de Salud solventan el 29%.
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bién en la reorientacion de los temas de estudio desde la teologia hacia la ciencia y la
tecnologia, en una época cn que estas materias no se enseiiaban en Oxford o en
Cambridge (Kindleberger, 1978).

La intervencién del gobierno prusiano tuvo algunos efectos que retardaron el
crecimiento, como la oposicion al desarrollo de la banca (Kindleberger, 1978); pero,
en general, es imposible no coincidir con Milward y Saul, en que, “para los paises
que luego se encontraron en un proceso de industrializacion, la actitud de los go-
biernos alemanes de principios del siglo Xix parecia mucho mds acorde a la reali-
dad econémica que el modelo. bastante idealizado y simplificado, elaborado por
los economistas a partir de la cvolucion de Gran Bretaia o Francia” (Milwerd y
Saul, 1979).

Después de la década de 1840, la expansién del sector privado determiné la dis-
minucidén de la intervencion estatal en el desarrollo industrial (Trebilcock, 1981).
Esto no significo que el gobierno se retirara, sino mds bien que cambiara su papel, de
director a orientador. Durante el segundo Reich (1870-1914), prosiguid la erosion de
la capacidad del Estado y su intervencion en materia de desarrollo industrial, aunque
sus politicas arancelaria y de carteles mantuvieron su importancia (Tilly, 1926:.

d. Francia

Al igual que en el caso de Alemania, existe un mito perdurable acerca de la poiitica
econémica de Francia, difundido principalmente por los liberales britanicos, y segin
el cual la economia de este pais siempre ha sido dirigida por el Estado, una suerte de
antitesis del laissez-faire de Gran Bretafa. Esta caracterizacion es bastante correcta
en lo que respecta al periodo prerrevolucionario y al posterior a la Segunda Guerra
Mundial, pero no al resto de su historia.

La politica econdémica francesa en ¢l perfodo prerrevolucionario —conocida como
el ““colbertismo”. que recibio su nombre del célebre ministro de Finanzas de Luis
X1V, Jean-Baptiste Colbert (1619-1683)— era, sin duda, muy intervencionista. Por
ejemplo, a principios del siglo xvii, el Estado francés trat6é de reclutar a gran escala
trabajadores calificados en Gran Bretafia y alent6 el espionaje industrial'=.

La Revolucién alteré significativamente este orden. Milward y Saul argumentan
que la Revolucion provocéd una modificacién notoria de la politica econdémica del
gobierno francés, porque “la destruccion del absolutismo parecia estar conectada, en
la mente de los revolucionarios. con la introduccién de un sistema mas proclive al

12, Sin embargo. esta iniciativa fue contraproducente: llevé a los britdnicos a adoptar, en 1719, Ia prohibicidn de la
emigracién de trabujadores capacitados v, sobre todo. de los intentos de reclutar estos trabajadores para puestos
en ¢l extranjero, delito que fue catalogado como soborno (en Chang, 2001, se brindan detalles adicionales al
respeclo).
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laissez-faire” (Milward y Saul, 1979). Sobre todo después de la derrota de Napoleon,
el régimen de politica del laissez-faire se impuso firmemente y persistié hasta la
Segunda Guerra Mundial.

Mediante el estudio de evidencia empirica detallada, Nye cuestiona la concep-
cién tradicional que enfrenta a la Gran Bretafna del libre comercio con la Francia
proteccionista en el siglo X1x, y concluye que ‘el régimen comercial francés fue mas
liberal que el britdnico a lo largo de la mayor parte del siglo, incluso en el periodo de
1840 a 1860 [que se considera el inicio del libre comercio puro en Gran Bretafia]”
(Nye, 1991). En el cuadro 3.2 se aprecia que, cuando el proteccionismo se mide en
términos de los ingresos aduaneros netos como porcentaje del valor neto de las im-
portaciones —una medida estandar, empleada especialmente por los historiadores—,
Francia fue menos proteccionista que Gran Bretafia entre 1821 y 1875, y sobre todo
hasta principios de la década de 1860.

Cuadro 3.2
PROTECCIONISMO EN GRAN BRETANAY FRANCIA, 1821-1913
(medido en términos de los ingresos aduaneros netos como porcentaje
del valor neto de las importaciones)

Periodo Gran Bretaia Francia
1821-1825 53,1 20,3
1826-1830 47,2 22,6
1831-1835 40,5 215
1836-1840 30,9 18,0
1841-1845 32,2 17,9
1846-1850 25,3 17,2
1851-1855 19,5 13,2
1856-1860 15,0 10,0
1861-1865 11,5 59
1866-1870 8,9 3,8
1871-1875 6,7 53
1876-1880 6,1 6,6
1881-1885 59 7,5
1886-1890 6,1 8,3
1891-1895 55 10,6
1896-1900 5,3 10,2
1901-1905 7,0 8,8
1906-1910 5.9 8,0
1911-1913 54 8,8

Fuente: Nye (1991), p. 26, cuadro 1.
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Cabe notar que la excepcion parcial a este siglo y medio de “liberalismo” en
Francia, el reinado de Napoleon III (1848-70), fue el tinico periodo de dinamismo
economico del pais (Trebilcock. 1981). Durante su régimen, el Estado francés im-
pulso el desarrollo de infraestructura y cre6 numerosas instituciones de investiga-
cién y ensefianza (Bury, 1964. cap. 4). También modernizé el sector financiero,
mediante la inversion, la supervision y el otorgamiento de la calidad de sociedad de
responsabilidad limitada a instituciones financieras modernas y a escala (Cameron,
1953).

En lo que respecta a la politica comercial, en 1860, Napoleodn III firmé el célebre
acuerdo franco-britanico, el tratado Cobden-Chevalier, que inauguré el periodo de
liberalismo comercial en el continente (1860-79) (en Kindleberger, 1975, se brindan
detalles adicionales al respecto). Sin embargo, como se aprecia en el cuadro 3.2, el
grado de proteccionismo en Francia antes del tratado era ya bastante bajo, incluso
inferior al de Gran Bretana, y por tanto la reduccion del proteccionismo fue relativa-
mente pequena.

El tratado caducé en 1892, y numerosas tasas arancelarias aumentaron, sobre
todo para las manufacturas. Sin embargo. a diferencia de lo sucedido en paises como
Suecia en esa época (véase la seccién e de la parte 2), esta politica tuvo escasos
efectos positivos, debido a la ausencia de una estrategia coherente de mejoramiento
industrial. Especialmente durante la Tercera Republica, el gobierno francés tuvo una
posicion de laissez-faire respecto de la economia, comparable a la del gobierno bri-
tanico de la época (Kuisel, 1981).

Fue tan s6lo después de la Segunda Guerra Mundial cuando las elites francesas
se comprometieron intensamente con la reorganizacién de la maquinaria estatal,
con el fin de solucionar el (relativo) retraso industrial del pais. En este periodo, sobre
todo hasta fines de la década de 1960, el gobierno francés recurrié a la planeacion
indicativa, a las empresas estatales, y a una politica industrial orientada a ponerse a la
altura de los paises mds avanzados, lo que en la actualidad se ha asimilado, quizd de
manera equivoca, al estilo de politica industrial del Este asiatico. En consecuencia,
en Francia tuvo lugar una transformacion estructural de la economia muy exitosa,
que le permitio superar a Gran Bretana (véanse Shonfield. 1965; Cohen, 1977, y
Hall, 1986).

e. Suecia

Suecia no comenzé su historia moderna con un régimen de libre comercio. En 1816,
tras el fin de las guerras napolednicas, el gobierno aprobé una ley arancelaria fuerte-
mente proteccionista y prohibid la importacién y exportacion de ciertos bienes. Sin
embargo, a partir de 1830 este proteccionismo se redujo progresivamente (Gustavson,
1986), y en 1857, se adopté un régimen de aranceles muy bajos, como se aprecia en
el cuadro 3.1 (Bohlin, 1999).
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Esta etapa de libre comercio no duré mucho. A partir de 1880, Suecia comenzo a
emplear aranceles para proteger el sector agricola de la competencia procedente de
Estados Unidos. Después de 1892, también favorecid la actividad industrial, en es-
pecial el emergente sector de la ingenieria, mediante aranceles y subsidios (Chang y
Kozul-Wright, 1994; Bohlin, 1999). Pese a este cambio hacia el proteccionismo, o
mas bien gracias a éste la evolucion de la economia sueca fue notable en las décadas
siguientes; segin cédlculos de Baumol y otros (1990), su expansion en términos de
producto interno bruto por hora de trabajo fue, de 1890 a 1900, la més rapida de las
16 economias principales, con la excepcion de Finlandia, a la que también superé de
1900 a 1913%.

El fomento del desarrollo industrial en Suecia no se limit6 a la proteccién arance-
laria y los subsidios. Durante el siglo XIxX surgié una tradicion de estrecha colabora-
cién entre los sectores publico y privado, casi Unica en comparacion con los demas
paises de la época, incluyendo Alemania, cuya tradicion de colaboracion entre agen-
tes puiblicos y privados era de larga data (véase la seccién ¢ de la parte 2). Esta se
inici$ con la intervencion estatal en los sistemas de irrigacion y drenaje (Samuelsson,
1968), y se extendid al desarrollo de las vias férreas en el decenio de 1850, al telégra-
fo y el teléfono en el de 1880, y a la energia hidroeléctrica en el de 1890 (Chang y
Kozul-Wright, 1994; Bohlin, 1999). La cooperacién publico-privada también exis-
ti6 en algunas industrias clave como la del hierro (Gustavson, 1986; Chang y Kozul-
Wright, 1994). Todos estos esquemas son similares a los patrones de cooperacion
entre los sectores publico y privado que luego se hicieron célebres en las economias
de Asia oriental (en Evans, 1995, se encuentra un estudio clasico de este tema).

El Estado sueco hizo grandes esfuerzos para facilitar la adquisicion de tecnologia
extranjera avanzada, incluso a través del apoyo al espionaje industrial. Sin embargo,
fue mas notable la importancia que se le asigné a lo que la literatura moderna deno-
mina “capacidades tecnoldgicas” (en Fransman y King (eds.), 1984, y Lall, 1992, se
encuentran los primeros estudios sobre este tema). El gobierno otorgd subvenciones
y becas para estudios e investigacion, invirtié en educacién, colaboré con la crea-
cion de institutos de investigacion tecnoldgica, y financié directamente la investiga-
cion en la industria (Chang y Kozul-Wright, 1994).

La politica econdmica sueca se modifico significativamente tras la victoria elec-
toral del Partido Socialdemdcrata en 1932 —que desde entonces ha estado fuera del
gobierno por menos de diez afios— y la firma, en 1936, del “pacto histdrico” entre el
sindicato de trabajadores y la asociacion de empleadores, el acuerdo Saltsjobaden
(véase Korpi, 1983; Pontusson, 1992, y Pekkarinen y otros (eds.), 1992). Inicial-
mente, el régimen de politica que resulto del acuerdo se centré en la creacién de un

13. Estas 16 economias son, en orden alfabético, Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados
Unidos, Finlandia, Francia, Italia, Japén, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia y Suiza.
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sistema en el que los empleadores financiarian un generoso Estado benefactor y un
alto nivel de inversiones a cambio de una moderacion de las exigencias salariales de
los sindicatos.

Luego de la Segunda Guerra Mundial, se recurrié al potencial implicito en este
régimen para fomentar el desarrollo industrial. En las décadas de 1950 y 1960, la
Unién General de Trabajadores. LO (Landsorganisationen i Sverige) adopté el plan
Rehn-Meidner. Este plan estableci6 la “politica salarial solidaria”, orientada de ma-
nera explicita a la equiparacion salarial, para puestos equivalentes, entre las diferen-
tes ramas de actividad industrial (en LO, 1963, se describe en detalle este plan). Se
esperaba que esto presionara a los capitalistas de los sectores de bajos salarios para
que mejoraran su stock de capital o redujeran su plantilla, mientras que permitiria que
los del sector de altos salarios lograran utilidades adicionales y una expansion mds
rdpida que la que hubieran tenido en otras condiciones. Esto se complementd con
una “‘politica activa de empleo™, que brind6 capacitacién y asistencia en la busqueda
de un nuevo puesto a los trabajadores que hubieran perdido el suyo en el proceso de
mejoramiento industrial. La opinidn general es que esta estrategia contribuy6 al éxi-
to del desarrollo industrial ¢n Suecia, en los primeros afios de posguerra (Edquist y
Lundvall, 1993).

La estrategia de mejoramiento industrial de posguerra del pais, basada en una
combinacion de negociacion salarial solidaria y politica activa de empleo, difiere
bastante de la adoptada en los demés paises estudiados. Sin embargo, a pesar de las
diferencias, los dos tipos de estrategia descansan en el mismo concepto acerca del
funcionamiento real de la economia mundial, segtin el cual una reorientacién hacia
actividades de alto valor agregado es crucial para la prosperidad de una nacion,
reorientacion que las fuerzas del mercado por si solas pueden no provocar a una
velocidad deseable desde el punto de vista social.

f. Los Paises Bajos

Los Paises Bajos fueron. como es bien sabido, la potencia naval y comercial dominan-
te en el siglo xviI, su “siglo de oro”. Sin embargo, en el siglo xvi, tras la derrota de
1780 en la cuarta guerra anglo-holandesa —el fin simbdélico de su supremacia interna-
cional— se inicié un periodo de decadencia, o Pruikentijd (Boxer, 1965, cap. 10).
De fines del siglo XVII a comienzos del xx, los Paises Bajos parece han sido
presa de una paralisis en lo que respecta a las politicas. La tnica excepcion fueron los
esfuerzos del rey Guillermo 1 (1815-1840), quien cre6 numerosos organismos que
otorgaban financiamiento subvencionado a las industrias (Kossmann, 1978; van Zanden,
1996). Asimismo, apoy6 enérgicamente el desarrollo de una industria moderna de
textiles de algodén, sobre todo en la region de Twente (Henderson, 1972).
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Sin embargo, a fines de la década de 1840, se volvid a adoptar un régimen de
laissez-faire que se prolongé hasta la Segunda Guerra Mundial. Como se aprecia en
el cuadro 3.1, su economia siguié siendo la menos proteccionista entre las actual-
mente desarrolladas, con la excepcién de Gran Bretaia a fines del siglo x1x y Japon,
antes de que recuperara la autonomia arancelaria. Asimismo, en 1869, el pais derogd
la ley de patentes adoptada en 1817, a raiz del movimiento en contra de las patentes
que se extendié en Europa, sobre la base de que no se trataba sino de una forma mas
de monopolio (Schiff, 1971; Machlup y Penrose, 1950). A pesar de las presiones
internacionales, la ley de patentes no se volvid a introducir hasta 1912.

En términos generales, este periodo de laissez-faire extremo en los Paises Bajos
se caracterizd por el estancamiento de la economia y los escasos progresos de la
industrializacion. Segtin los estimativos de Maddison, en 1820 los Paises Bajos eran,
en términos de dolares de 1990, la economia mas rica del mundo con la excepcion
del Reino Unido, a pesar de un siglo de contraccion relativa; 1.756 ddlares frente a
1.561 dodlares (Maddison, 1995). Sin embargo, un siglo después, en 1913, por lo
menos seis paises, a saber Australia, Nueva Zelanda, Estados Unidos, Canada, Suiza
y Bélgica, la habian superado, y Alemania estaba a punto de hacerlo.

Fue mas que nada por esta razén que, tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, el
intervencionismo aumenté. Sobre todo hasta 1963, se adoptaron politicas industria-
les, comerciales y tecnoldgicas muy activas, que abarcaron las siguientes medidas:
apoyo econdémico a dos empresas de gran tamafio (una en el sector del acero y otra en
el de la soda); subsidios a la industrializacion de 4reas poco desarrolladas; fomento a
la educacioén técnica; apoyo a la expansion de la industria del aluminio mediante la
provision de gas subsidiado y el desarrollo de infraestructura clave (van Zanden,
1999).

g. Suiza

Suiza fue uno de los primeros paises industrializados de Europa. Su revolucién in-
dustrial se inici6 20 afios después de la de Gran Bretafia (Biucchi, 1973). El pais
encabezo el desarrollo tecnolégico a nivel mundial en varias industrias importantes,
en especial en la de los textiles de algodén, reconocida por su adelanto tecnoldgico
en muchos aspectos, respecto de la de Gran Bretafia (Milward y Saul, 1979; Biucchi,
1973).

Dado que la brecha tecnoldgica con respecto al pais mas avanzado era pequefia o
quizds inexistente, Suiza no requirié una politica de fomento a la industria naciente.
Asimismo, debido a su reducido tamafio, el proteccionismo hubiera sido mds costo-
so que para los paises mds grandes. Adicionalmente, su estructura politica altamente
descentralizada y sus reducidas dimensiones, hacian poco viable un programa cen-
tralizado de fomento a la industria naciente (Biucchi, 1973).
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Segun Biucchi, el libre comercio fue el aspecto mas destacado de la politica eco-
némica de Suiza, por lo menos a partir del siglo xvI. Sin embargo, admite que la
proteccion “natural” de la intervencion napolednica, frente a la competencia britani-
ca, brindd un cierto “‘espacio vital” a la industria textil suiza. Mas atn, el laissez-
Jaire no significé necesariamente que el gobierno no tuviera una estrategia en la
formulacién de sus politicas. A modo de ejemplo. se puede citar la negativa a adoptar
una ley de patentes antes de 1907. a pesar de la presion internacional. Se ha sostenido
que esto contribuy6 al desarrollo del pais, especialmente al permitir el “robo” de
ideas a las industrias quimica v farmacéutica alemanas y fomenta la inversion ex-
tranjera directa en la industria de alimentos (véanse Schiff, 1971, y Chang, 2001).

h. Japoén y las economias recientemente industrializadas del Asia oriental

Poco después de que, en 1853. Estados Unidos forzara la apertura del Japon, el
orden politico feudal se derrumb6 y fue reemplazado, tras la “restauracion Meiji” de
1868, por un régimen modernizador. Desde entonces, el papel del Estado ha sido
trascendental para el desarrollo del pais.

Antes de 1911, el Japén no podia recurrir a la proteccion arancelaria, debido a que
mediante los “tratados desiguales” se habian prohibido los aranceles superiores al
5%, por lo que el Estado debié emplear otros medios para fomentar la industrializa-
cion. En primer lugar, se establecieron “fabricas modelo” o “plantas piloto” de pro-
piedad estatal en una gama dc ramas de actividad, notablemente la construccion
naval, la mineria, y las industrias textil y militar (Smith, 1955, y Allen, 1981). Aun-
que la mayor parte de estas tabricas se privatizé alrededor del decenio de 1870, las
empresas resultantes. sobre (odo las de construccién naval, continuaron recibiendo
subsidios. A continuacién. sc¢ cred la primera aceria moderna y se desarrollaron la
vias férreas y el telégrafo (McPherson. 1987; Smith. 1955).

Luego del fin de los “‘tratados desiguales” en 1911, el Estado japonés emprendio
una serie de reformas arancelarias destinadas a proteger las industrias nacientes,
abarato las materias primas importadas e impuso controles sobre los articulos de lujo
(McPherson, 1987). Durante la década de 1920, bajo una fuerte influencia por parte
de Alemania, se empez6 a fomentar la “racionalizacién”™ de las industrias clave, me-
diante la adopcidn de estructuras de carteles y el impulso a las fusiones, orientadas a
restringir la “competencia innecesaria”, crear economias de escala, y avanzar en la
estandarizacion y la gestion cientifica del trabajo (McPherson, 1987), esfuerzos que
se intensificaron todos en la década de 1930 (Johnson, 1982).

A pesar de todas estas medidas de fomento al desarrollo, durante la primera mitad
del siglo xx, el Japon no era la economia ejemplar en la que se convirtid tras la
Segunda Guerra Mundial. De 1900 a 1950, segin Maddison, la tasa de crecimiento
del ingreso por habitante en Japén era apenas del 1% anual; algo inferior al promedio
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de las 16 economias actualmente desarrolladas de su estudio, un 1,3% anual (Maddison,
1989)!4. Cabe notar que parte de este desempeifio bastante pobre es atribuible a la
drastica contraccion del producto luego de la derrota en la Segunda Guerra Mundial.

A partir del fin de la Segunda Guerra Mundial y hasta principios del decenio de
1970, la expansion de la economia japonesa tuvo el mas alto. De 1950 a 1973, segtn
datos proporcionados por Maddison, el PIB por habitante en Japén aument6 a un
ritmo notable, un 8%, mas del doble que el promedio de las 16 economias citadas
(incluida la de Japén), que era de un 3,8% (Maddison, 1989). Detras del Japon venian
Alemania y Austria, ambos con un 4,9%, e Italia con un 4,8%, mientras ni siquiera
economias en desarrollo del “milagro™ del Este asiatico como Taiwdn, con un 6,2% o
Corea, con un 5,2% se le acercaban, pese al efecto de “convergencia” esperable debi-
do a su menor adelanto.

Las politicas intervencionistas en materia industrial, comercial y tecnolégica tu-
vieron un papel fundamental en el excelente desempefio de las economias del Japon
y el resto del Asia oriental, salvo la de Hong Kong'®. Cabe destacar las semejanzas
entre las politicas empleadas en estas economias y las que se adoptaron con ante-
rioridad en otras economias actualmente desarrolladas, empezando por Gran Breta-
fia en el siglo xviI. Sin embargo, también hay que tener en cuenta que las politicas
empleadas por los paises de Asia oriental (y, por supuesto, en otros pafses actual-
mente desarrollados, entre los que figura Francia), durante el periodo de posguerra,
fueron mucho mds sofisticadas y precisas que sus equivalentes histéricos.

Se adoptaron subsidios a las exportaciones, directos e indirectos, mas sustantivos
y mejor disefiados, y menos impuestos a las exportaciones (de hecho muy pocos)
respecto de los periodos anteriores (Luedde-Neurath, 1986; Amsden, 1989; Banco
Mundial, 1993). Asimismo, el reintegro de aranceles sobre la importacién de mate-
rias primas y maquinaria para la industria de exportacion se empleé de forma mucho
mas sistematica que, por ejemplo, en Gran Bretafia en el siglo xvil (Luedde-Neurath,
1986; Chang, 1993).

Mediante el recurso a la planeacién indicativa y a programas gubernamentales de
inversion, se sistematiz6 la coordinacién de las inversiones complementarias, hasta
entonces bastante errdtica o inexistente (Chang, 1993 y 1994). Al regular la entrada
y salida de empresas, sus inversiones y precios, con el fin de “administrar la compe-
tencia”, se tuvo en cuenta la necesidad de evitar abusos monopdlicos asi como los
posibles efectos en el mercado exportador, en mucho mayor medida que en episo-

14. Estas 16 economias son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia.
Francia, talia, el Japén, Notuega, los Paises Bajos, el Reino Unido, Suecia y Suiza.

15. Existe una extensa literatura sobre este tema. Los estudios de Thompson (ed.) (1989), Amsden (1989), Wade
(1990) y Chang (1993) corresponden a la primera etapa del debate. Los del Banco Mundial (1993), Singh (1994),
Lall (1994), Akyuz y otros (1998) y Chang (2003), a la etapa mds reciente.
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dios anteriores de politicas de carteles a fines del siglo Xix y comienzos del xx (Dore,
1986; Amsden y Singh. 1994: Chang, 1994 y 1999).

En los Estados de Asia oriental, se incorporaron politicas de recursos humanos y
de capacitacién al marco de politicas industriales, en un grado mucho mayor de lo
que se habia hecho en el pasado. recurriendo a la “planificacion de la mano de obra”
(You y Chang, 1993); se perfecciond y amplié la regulacion de la concesion de licen-
cias tecnoldgicas y las inversiones extranjeras directas (Chang. 1998a) y se hicieron
mas sistematicos y amplios los subsidios a la educacion, la capacitacién y la 1&D, asi
como la provision de algunos de éstos por parte del Estado (Kim, 1993; Hou y Gee,
1993; Lall y Teubal, 1998; Chang y Cheema, 2002)'°.

2. Resumen: algunos mitos v hechos historicos

En este articulo se determiné que cuando estuvieron rezagadas, casi todas las econo-
mias actualmente desarrolladas emplearon alguna forma de fomento a la industria
naciente. La proteccion arancelaria fue, en muchos casos, un componente clave de
esta estrategia, pero de ninguna manera el tnico, ni necesariamente el mds importan-
te. Casualmente. fue en Gran Bretaiia y Estados Unidos, las supuestas “patrias” de la
politica de libre comercio, donde se empleé mas agresivamente la proteccién aran-
celaria.

Suiza y los Paises Bajos son la aparente excepcidn a esta norma, pero estas nacio-
nes se encontraban muy cerca dc la frontera tecnolégica mundial o incluso en ésta,
por lo que no tenian mavor necesidad de fomentar la industria naciente (en las sec-
ciones fy g de la parte 2 se brindan detalles a este respecto).

Del andlisis realizado en este articulo se desprende el hecho fundamental de que,
en las economias hoy desarrolladas, la postura respecto de las politicas ha ido va-
riando segin su posicion relativa en la economia internacional. Cuando se hallaban

16. Segun una opinion muy difundida. la crisis reciente en Corea y la prolongada recesion en el Japén han demostrado
que las politicas industriales. comerciales v teenoldgicas de estos paises eran erréneas. Aunque en este articulo
no se pretende debatir el tema, sc realizardn algunas precisiones. a saber: ya sca que se piense o no que los
recientes problemas en el Japon y Corea son consccuencia de las politicas activas en materia industrial, comercial
y teenoldgiea, es imposible negar que [ucron éstas las que permitieron el “milagro™™: en Taiwdn. el empleo de este
tipo de politicas no trajo aparcjada ninguna crisis financiera o macroecondmica; todos los observadores informados
del Japon. sca cual sea su punto de vista. estdn de acuerdo en que la recesion actual del pafs no puede atribuirse
a la politica industrial del gobierno. sino que tiene relacion con factores como ¢l superdvit estructural de Jos
ahorros, la liberalizacion financiera inoportuna. que produjo la “economia de burbuja” y el mal manejo
macroeconémico y. ¢n el caso de Corea. o mediados de la década de 1990, cuando se empezé a acumular la
deuda que determing la reciente crisis, la politica industrial ya se habia dejado en gran medida sin efecto, por lo
que no puede ser su causante y, por ¢l contrario, se podria afirmar que fue el abandono de esta politica lo que
favorecio la duplicacion de inversiones v contribuyé a provocar la crisis. (En Chang, 1999 y 2000 se realiza una
critica a este punto de vista; véanse. ademis Chang, 1998b: Chang y otros, 1998).
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rezagadas, practicaron el fomento a la industria naciente, el “saqueo” de trabajadores
capacitados extranjeros, el contrabando de maquinaria de los paises mas desarrolla-
dos y el espionaje industrial, y violaron a sabiendas las patentes y marcas registradas.
Pero cuando se encontraron entre las mds desarrolladas, empezaron a defender el
libre comercio, restringieron la salida de trabajadores capacitados y de tecnologia, y
dieron una gran proteccion a las patentes y marcas registradas. De esta manera, a lo
largo de la historia, los saqueadores se han vuelto guardias con una frecuencia algo
inquietante (véase Chang, 2002, cap. 2).

En el siglo x1x, muchos, especialmente alemanes y estadounidenses, se declara-
ban molestos con el comportamiento de Gran Bretafia, cuya defensa del libre comer-
cio consideraban hipécrita, dado su historial de fomento a la industria naciente.
Actualmente, cabria expresar lo mismo respecto de los negociadores estadouniden-
ses que alaban las virtudes del libre comercio o de las empresas farmacéuticas suizas
que defienden la proteccion de los derechos de propiedad intelectual.

Los pocos economistas neoliberales que conocen el pasado proteccionista de las
economias desarrolladas de hoy tratan de evitar la conclusién obvia —a saber, el
proteccionismo puede resultar muy util para el desarrollo econémico—, argumentan-
do que, aunque un grado (minimo) de proteccion arancelaria puede resultar necesa-
rio, en la mayor parte de los paises en desarrollo su empleo es desmesurado.

En la obra clasica de Little y otros se sostiene que, “salvo en los casos de Rusia,
Estados Unidos, Espaiia y Portugal, no parece que los aranceles en el primer cuarto
del siglo xx, periodo en el que fueron ciertamente mas elevados que a fines del siglo
XIX en la mayoria de los paises, hayan permitido en general una proteccién que
supere demasiado los niveles de fomento industrial que, en el capitulo anterior, se
consideraron actualmente justificables para los paises en desarrollo” [que segiin ellos
deben ser maximo de 20% para los paises mas pobres y cercanos a cero en los paises
en desarrollo mas avanzados] (Little y otros, 1970). De la misma manera, en un
estudio del Banco Mundial se afirma que, “aunque los paises industrializados efecti-
vamente disfrutaron de una proteccién natural mayor antes de la disminucién de los
costos de transporte, el nivel arancelario promedio en 12 paises industrializados es-
tuvo entre el 11% y el 32% de 1820 a 1980"". En contraste, el promedio de proteccién
arancelaria en los paises en desarrollo es del 34%” (Banco Mundial, 1991).

Este argumento parece bastante razonable, pero deja de lado un aspecto suma-
mente importante: la brecha de productividad entre las economias desarrolladas y
en desarrollo es mucho mayor hoy que la que existia entre las economias actual-
mente desarrolladas, mds y menos adelantadas de entonces. Esto significa que, en el
presente, para conseguir €l mismo grado de proteccion industrial real del que dis-

17. Estos doce paises son Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espaiia, Estados Unidos, Francia, Italia, los Paises
Bajos, el Reino Unido, Suecia y Suiza.
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frutaron los paises actualmente desarrollados, los paises en desarrollo tendrian que
adoptar aranceles mucho mads elevados que los que aquéllos emplearon en su mo-
mento'®,

Segun las estimaciones de Maddison, a lo largo del siglo x1x la relacion del ingre-
so por habitante, en términos de paridad de poder adquisitivo (PPa), entre las econo-
mias actualmente desarrolladas mas pobres, el Jap6n y Finlandia, y las mas ricas, los
Paises Bajos y el Reino Unido. era, aproximadamente, de dos o cuatro, a uno
(Maddison, 1989). Estas cifras son minimas comparadas con la brecha actual entre
paises en desarrollo y desarroliados. En 1999, segin datos del Banco Mundial, la
relacién del ingreso por habitante en términos de PpA entre los pafses mads desarrolla-
dos, Suiza, el Japén, Estados Unidos, entre otros, y los menos adelantados, Etiopia,
Malawi, Tanzania, por citar algunos, es de alrededor de 50 o 60, a uno. Los paises en
desarrollo de medianos ingresos como Nicaragua (2.060 délares), en la India (2.230
dolares) y Zimbabue (2.690 délares) se enfrentan a brechas del orden de diez o 15, a
uno. Incluso para paises bastante adelantados, entre los que se cuentan Brasil (6.840
dolares) o Colombia (5.580 ddlares), la brecha de productividad con los paises mds
industrializados es de cinco a uno.

Cuando, a fines del siglo xix. Estados Unidos protegia la industria nacional con
un arancel promedio superior al 40%, el ingreso por habitante en términos de ppA del
pais ascendia ya a alrededor de tres cuartas partes del de Gran Bretafia, lo que equi-
vale a 2.599 délares, en comparacién con 3.511 ddélares en 1875 (véase Maddison,
1995). A esto hay que sumarle que la “proteccion natural” de la distancia, especial-
mente importante para Estados Unidos en ese momento, era mucho mds alta que en
el presente. En comparacién con esto, la media arancelaria ponderada en proporcion
al comercio de la India antes del acuerdo con la Organizacién Mundial de Comercio
(OMC), un 71%, cuando su ingreso por habitante en términos de PPA es apenas una
quinceava parte del de Estados Unidos, hacen que el pais parezca un héroe del libre
comercio. Luego del acuerdo con la omc, la India disminuy6 el promedio de barreras
arancelarias ponderadas al 32%. un nivel al que jamas descendi6 el tipo arancelario
promedio de Estados Unidos desde el fin de la guerra civil hasta la Segunda Guerra
Mundial.

Desde este punto de vista. que tiene en cuenta la brecha de productividad, incluso
el grado de proteccion relativamente alto que predominé en los paises en desarrollo
hasta el decenio de 1980, no parece excesivo en relacién con los antecedentes histo-
ricos de las economias actualmente desarrolladas.

18. Hay que tener en cuenta que, hasta la Segunda Guerra Mundial, pricticamente en ninguno de los paises en
desarrollo de hoy se podia establecer de manera auténoma una politica comercial, ya sea debido al estatuto
colonial o a tratados desiguales vigentes. por lo que no ticne sentido equipararlos en el debate con los paises en
desarrollo cn el presente. En Bairoch (1983), figura un estudio sobre los tratados desiguales.
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4. CONCLUSION: EL FOMENTO A LA INDUSTRIA NACIENTE — ; CUERDA O ESCALERA?

En sintesis, ;el fomento a la industria naciente es “una cuerda con la cual ahorcarse”
como opinan Sachs y Warner (Sachs y Warner, 1995) o una “escalera para llegar a la
cima” tal y como lo concebia List (List, 1885)? En este articulo se demuestra que,
aunque el fomento a la industria naciente no puede garantizar un buen desempeiio de
la economia, lograr esto tltimo prescindiendo de su aplicacion parece ser la excep-
cion y no la regla. Existe un patrén histérico muy marcado de desarrollo econémico
sobre la base de medidas de fomento de la industria naciente, que abarca desde In-
glaterra en el siglo xviir hasta Corea a fines del siglo xXx.

Cabe reiterar que, por importante que haya sido la proteccion arancelaria para el
avance de las economfas actualmente desarrolladas, no fue de ninguna manera la dnica
herramienta de politica empleada por estos paises, ni siquiera necesariamente [a mds
importante. Existieron numerosas herramientas adicionales: el subsidio a las expor-
taciones, el reintegro de los aranceles a los insumos empleados en la industria de
exportacion, el otorgamiento de derechos monopdlicos, el establecimiento de carteles,
los créditos dirigidos, la programacion de la inversion, la planificacion de la mano de
obra, el apoyo a la I&D y a las asociaciones publico-privadas, entre otras. Asimismo.
existio una diversidad considerable en la combinacién de politicas empleada en cada
pais. Esto implica que no hay un “modelo tinico” de desarrollo industrial, sino sélo
principios rectores muy amplios y una gran gama de ejemplos.

En definitiva, s6lo se puede llegar a la conclusion de que el fomento a la industria
naciente no es una cuerda con la que se ahorcan los paises, victimas de concepciones
erréneas, como sostienen Sachs y Warner (Sachs y Warner 1995). Se trata mas bien
de una escalera que se necesitd y usé activamente en la mayoria de los paises para
subir hasta la cima, y que se “pated” rapidamente cuando ya era indtil, como observé
List (List, 1885). Desde este punto de vista, y sea cual sea la intencion, los paises
desarrollados que estdn tratando de impedir que los paises en desarrollo practiquen
el fomento a la industria naciente estin “pateando la escalera” tal como, segiin las
acusaciones de List y muchos de sus contemporaneos en Estados Unidos, lo hizo
Gran Bretafia a mediados del siglo xix.
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4. ESTRATEGIAS DE DESARROLLO PARA EL NUEVO SIGLO

Dani Rodrik*

Se requiere una politica de industrializacion vigorosa como
complemento inevitable del progreso técnico en la produccion
primaria... Pese a la valiosa contribucion de las empresas
extranjeras al desarrollo, para promover y consolidar la libre empresa
es indispensable estimular también la capacidad e iniciativa de los
empresarios latinoamericanos.

(Raul Prebisch, 1959)**

I. INTRODUCCION

La idea de una economia mixta es quizd la herencia mds valiosa del siglo Xx al XXI en
el ambito de la politica economica. En el siglo Xix se descubrio el capitalismo. En el
siglo Xx se aprendié a dominarlo y a tornarlo mas productivo, mediante la provision
de los ingredientes institucionales de una economia de mercado autosostenible: ban-
ca central, politicas fiscales estabilizadoras, mecanismos antimonopolio y regula-
¢idn, seguridad social y democracia politica. Fue durante el siglo XX cuando estos
elementos de una economia mixta se arraigaron en los paises hoy industrializados.
La simple idea de que los mercados y el Estado se complementan —hecho reconocido
en la practica aunque no siempre en principio— permitio la prosperidad sin preceden-
tes que experimentaron los Estados Unidos, la Europa occidental y parte de Asia
oriental en la segunda mitad del siglo.

El axioma de que la prosperidad econémica requiere tanto de la iniciativa privada
como de la accion colectiva llegd relativamente tarde a los paises en desarrollo. En
los afios cincuenta y sesenta la mayoria de ellos se estaba independizando. En ese
momento, el ejemplo aparentemente exitoso de la Union Soviética y la ideologia anti-
mercantil de las elites nacionales gobernantes se tradujeron en estrategias de desa-
rrollo fuertemente centradas en el Estado. En América Latina, donde los paises eran
independientes desde hacia tiempo, los “estructuralistas” sostuvieron que los incen-
tivos del mercado no servirian para generar una amplia reaccion de la oferta. En el
mundo en desarrollo, el sector privado se miraba con recelo y la iniciativa privada
estaba severamente circunscrita.

Profesor, Universidad de Harvard. El presente documento se basa en trabajos anteriores del autor, en especial
Rodrik (2001a y b). El autor agradece ¢l apoyo financiero de la Fundacion Ford.
##  Traduccion no oficial.
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En los afios ochenta, bajo la influencia conjunta de una prolongada crisis de la
deuda y de la doctrina de las instituciones de Bretton Woods, estas visiones cambia-
ron radicalmente. Las autoridades econdémicas de América Latina y de la Europa
oriental post socialista acogieron con entusiasmo el “Consenso de Washington”, que
enfatizaba en la privatizacion, la desregulacién y la liberalizacién del comercio.
Aunque en Africa y Asia éste fue recibido con mayores reservas y cautela, alli tam-
bién las politicas se orientaron decididamente en pro de los mercados. Al comienzo,
estas reformas centradas en los mercados prestaron escasa atencién a las institucio-
nes y a la complementariedad entre los 4mbitos privado y publico de la economia. La
funcion asignada al gobierno no pas6 de ser la de mantener la estabilidad macro-
econdémica y proporcionar educacion. La prioridad se centrd en disminuir la impor-
tancia del Estado y no en aumentar su eficiencia.

En las postrimerias del siglo xx, cuando qued6 claro que las promesas del Con-
senso de Washington no se materializarian, comenz6 a surgir un enfoque mas equili-
brado. En Washington, comenzo6 a hablarse de “reformas de segunda generacion”, de
“gobernabilidad” y de “reforzar la capacidad estatal”. Por su parte, las instituciones
multilaterales comenzaron a mirar la condicionalidad de manera mds humilde. Va-
rios acontecimientos afiadieron leiia al fuego del descontento provocado por la orto-
doxia. El primero de ellos fue el rotundo fracaso que tuvieron en Rusia la reforma de
los precios y la privatizacion, debido a la ausencia de un aparato legal, regulatorio y
politico de apoyo. El segundo fue la insatisfaccién generalizada a que dieron lugar
las reformas centradas en el mercado en América Latina y la creciente conviccién de
que ellas han prestado muy poca atencion a los mecanismos de seguridad social y a
las redes de seguridad. El tercero y mas reciente fue la crisis financiera asiatica, que
puso de manifiesto los peligros que trae consigo una liberalizacién financiera en
ausencia de una regulacion adecuada.

Asf, entramos al siglo xxI1 entendiendo mejor la complementariedad entre merca-
dos y el Estado, esto es, apreciando mds las ventajas de una economia mixta. Eso es
lo positivo; lo negativo, sin embargo, es que no son tan claras las implicaciones
operativas de esta realidad para el disefio de una estrategia de desarrollo. Subsisten
muchas oportunidades para que se lleven a cabo politicas inadecuadas. En especial,
es poco probable que la aplicacion de una estrategia ampliada del Consenso de Was-
hington —que agregue a la antigua ortodoxia un nuevo conjunto de elementos que
apunten hacia las denominadas reformas de segunda generacion— pueda llevarnos
muy lejos. Como sostendré mds adelante, Estado y mercado pueden combinarse de
diversas maneras. Hay muchos modelos distintos de economia mixta. El mayor reto

1. La dltima expresion corresponde al World Development Report 1997 del Banco Mundial sobre el Estado
(p. 27).
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que enfrentan los paises en desarrollo en las primeras décadas del nuevo siglo es el
de disefiar su propio modelo de economia mixta.

En este ensayo examino algunos de los principios que deberfan orientar esta bis-
queda. En la seccién 2, comienzo por plantear un marco conceptual para analizar los
determinantes ultimos del crecimiento. En este caso, lo fundamental es establecer la
funcion que cumplen, respectivamente, la geografia, la integracion y las institucio-
nes, en la construccién del crecimiento a largo plazo. En la seccion 3, hago una breve
resefia de la evolucion del crecimiento de los paises en desarrollo a partir de la Se-
gunda Guerra Mundial, haciendo hincapié en el papel de las “estrategias de inver-
sion” en el estimulo del crecimiento. Debido a que las razones de las desalentadoras
cifras de crecimiento de los dos ultimos decenios estdn intrinsecamente vinculadas
con las recetas de politica actuales, presento mi propia interpretacion acerca de los
errores cometidos. Sostengo que en muchos casos las reformas parciales y graduales
han dado mejores resultados. debido a que los programas de reforma que consiceran
el marco institucional existente tienen mds posibilidades de éxito que aquellos que
parten de la base de que se pueden crear instituciones nuevas de la noche a la mafia-
na. El aprendizaje y la imitacion de modelos extranjeros son elementos importantes
para el éxito de una estrategia de desarrollo; sin embargo, los planes importados
tienen que pasar por el filtro de la experiencia y de la discusion internas.

La secci6n 4 centra la atencion en las instituciones y presenta un andlisis mas’

detallado de las instituciones que sirven de apoyo a los mercados. En particular,
examino cinco funciones que deben cumplir las instituciones publicas para que los

mercados funcionen adecuadamente, a saber, la proteccion de los derechos de pro- |

i

piedad, la regulacién de los mercados, la estabilizacion macroeconomica, la seguriy

dad social y la gestion de los conflictos. Esta seccion subraya. sin embargo. que 2stas
funciones pueden cumplirse. en principio, a través de una gran variedad de marcos
institucionales. Debemos ser escépticos ante la idea de que una institucion especifi-
ca en un pais (por ejemplo, los Estados Unidos) es el tipo mas compatible cor: una
economia de mercado determinado que funcione eficazmente.

En la seccion 5 se examinan algunas de las implicaciones para la gobernabiiidad
a nivel internacional. Una conclusién importante es que las normas internacionales y
la condicionalidad de las instituciones financieras internacionales (1F1) deben dejar
espacio para politicas de desarrollo que difieran de las ortodoxias dominantes. La
seccion 6 evalia la prioridad que habria que darse a la apertura del comercio y a la
liberalizacion de los flujos de capitales. en el disefio de las estrategias de desarrollo.
En particular, argumento que los flujos de comercio y de capital son importantes, ya
que permiten el acceso de los paises en desarrollo a bienes de capital mds baratos.
Sin embargo, la relacion entre la apertura al comercio y los flujos de capital y el
crecimiento subsecuente es precaria e incierta y mediada por las instituciones nacio-
nales. Por ultimo, la seccién 7 ofrece algunas conclusiones.
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2. LA BUSQUEDA DE LOS DETERMINANTES ULTIMOS DEL CRECIMIENTO

Para ordenar nuestra reflexién acerca de los principios economicos del crecimiento,
conviene distinguir entre determinantes “proximos” y “ultimos” del crecimiento. El
grafico 4.1 muestra la forma como los economistas cominmente conciben la deter-
minacion del ingreso. El producto total de una economia es funcién de su dotacion
de recursos (trabajo, capital fisico, capital humano) y de la productividad con que se
despliega esta dotacion para producir una corriente de bienes y servicios (PIB). Esta
relacion puede expresarse como una funcion de produccion que abarca toda la eco-
nomia, en que a representa la productividad total de los factores. Cabe sefialar que a
capta no sélo el nivel de eficiencia técnica de la economia, sino también la eficiencia
asignativa con que se distribuyen los recursos/dotaciones a través de las actividades
econdmicas. Por su parte, el crecimiento del producto per capita puede expresarse en
funcion de tres determinantes proximos, a saber, i) la intensificacion del capital fisi-
co; ii) la acumulacién de capital humano; y iii) el crecimiento de la productividad.

] Grafico 4.1
COMO VEN LOS ECONOMISTAS LA DETERMINACION DEL INGRESO

PrOdUCﬁVidad

y=akt (i)

v-l=a (At- i)*(l-tl]/;‘(}

Crecimiento Aumento del Acumulacion Crecimiento
del PIB = capital respecto + de capital + de la
per capita del trabajo humano productividad

Desde el punto de vista conceptual, ésta es una descomposicion sencilla, que ha
dado lugar a una amplia literatura acerca de las fuentes de crecimiento. Sin embargo,
estas descomposiciones deben interpretarse con cautela puesto que la acumulacién y
el crecimiento de la productividad son a su vez endégenos. Esto nos impide dar una
interpretacion estructural a la ecuacion de las fuentes de crecimiento. Por ejemplo, el
hecho de observar que un 80% del crecimiento “se explica” por la acumulacién y el
resto por la productividad no nos dice que, de no haber existido cambio tecnolégico,
el crecimiento deberia haber sido de 80%; tal vez, de no haber variado la productivi-
dad, el incentivo a acumular habria sido menor y se habria invertido menos. A decir
verdad, en la medida en que el crecimiento es impulsado por otros determinantes
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fundamentales, que no estdn captados directamente en la contabilidad del crecimien-
to, es posible que la causalidad sea la contraria, este es, de crecimiento a acumula-
cion y productividad, y no a la inversa.

Por estas razones, es mejor pensar en la acumulacion y la variacién de la produc-
tividad como determinantes proximos del crecimiento. Los determinantes mds pro-
fundos se presentan en el grafico 4.2. Aunque hay una gran variedad de factores,
parece util valerse de la siguiente taxonomia:

. Geografia;
2. Integracién (comercio). v
3. Instituciones

La geografia. La geografia juega un papel directo y evidente en la determinacién del
ingreso. debido a que de ella depende en gran parte la dotacién de recursos naturales.
La calidad de éstos depende de la geografia. Productos basicos como el petréleo, los
diamantes y el cobre son conmmnodities comerciables que pueden ser fuente importan-
te de ingresos. La calidad del suelo y las precipitaciones determinan la productividad
de la tierra. La geografia y ¢l clima determinan el entorno de salud puiblica (la ten-
dencia de fos habitantes a padecer de enfermedades debilitantes. tales como el palu-
dismo), y moldean la cantidad v calidad del capital humano.

La geografia también intluye en el crecimiento a través de otros dos factores.
Desde luego. es un determinante importante de las posibilidades de integracion de
un pais a los mercados mundiales. sean cuales fueren sus propias politicas comercia-
les. Para un pais lejano y sin litoral, los costos de insercién son mayores. Del mismo
modo, la geografia da forma a las instituciones de diversas maneras. La experiencia
histérica con el colonialismo ha sido un factor clave para el desarrollo de las institu-
ciones (o la falta de él) en los paises en desarrollo de hoy, y el colonialismo mismo
fue impulsado en parte por consideraciones geopoliticas —por ejemplo, la carrera por
establecerse en Africa que se produjo en el decenio de 1880. La dotacién de recursos
naturales que entrega la geografia de un pais también moldea la calidad de las insti-
tuciones. Por ejemplo, los auges de exportacion de recursos naturales se relacionan
muchas veces con la creacion de instituciones de captura y distribucion de rentas —la
denominada maldicién de los recursos.

Podria sostenerse que la geografia es el tnico factor exdgeno de nuestra taxono-
mia triple. El comercio y las instituciones son indudablemente factores enddgenos,
que evolucionan a la par con la economia. Sin embargo, conviene concebirlos como
factores causales profundos. puesto gue no estan determinados totalmente por el
ingreso mismo. Obviamente. ¢l comercio estd determinado en gran parte por la elec-
cion deliberada de politicas que hace un pais; y el desarrollo institucional es tam-
bién, al menos parcialmente. una variable de eleccion (o, en todo caso. que puede
determinarse por acontecimientos exégenos a la economia).
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Grafico 4.2 )
TODA LA ECONOMIA DEL DESARROLLO EN UNA SOLA PAGINA

Ingreso
Enddégenos Dotacion de recursos Productividad
Parciaimente Comercio — Instituciones
endogenos

Exogenos Geografia /

El comercio. La importancia de la insercién en la economia mundial como motor de
crecimiento econdmico ha sido un tema recurrente en la literatura sobre historia
econémica y desarrollo. Un importante articulo de Jeffrey Sachs y Andrew Warner
(1985) llegd a sostener que los paises que, segin su definicion, estdn abiertos al
comercio convergen incondicionalmente a los niveles de ingreso de los paises ricos.
Importantes autoridades de politica del Banco Mundial, el Fmi, la oMC y la OCDE a
menudo argumentan que la insercién en la economia mundial es la manera mas segu-
ra de alcanzar la prosperidad. La teorfa tradicional del comercio no respalda estas
extravagantes afirmaciones, puesto que revela ganancias en ingreso relativamente
pequeiias, que no se traducen en un crecimiento sostenidamente mayor. Sin embar-
go, los modelos de desarrollo endégeno pueden modificarse de manera que la aper-
tura del comercio genere grandes beneficios dindmicos, siempre que las externalidades
tecnolégicas y los efectos de aprendizaje se orienten en la direccién adecuada. Los
flujos de capitales pueden acrecentar aiin mds los beneficios, siempre que se canali-
cen de los paises ricos a los paises pobres y se acompaiien de externalidades de
gestién y de tecnologia.

Las instituciones. La literatura relativa al crecimiento ha prestado creciente atencién
a las instituciones, debido a que se ha comprobado que en muchos casos no es posi-
ble dar por hecho que existen derechos de propiedad, estructuras regulatorias apro-
piadas, idoneidad e independencia de la judicatura ni la capacidad burocrética, y que
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éstas son de primordial importancia para iniciar y mantener el crecimiento econémi-
co. Los pioneros de la profesion han cambiado de opinién y, de sostener implicita-
mente que estas instituciones surgirian en forma enddgena y espontinea como
subproducto del crecimiento econémico, han pasado a considerarlos requisitos pre-
vios esenciales y factores determinantes del crecimiento (North y Thomas, 1973).

Cuando se avanza mds alld de afirmaciones generales como la de que los dere-
chos de propiedad son buenos para el crecimiento y la corrupcién es mala, queda
mucho por aclarar. (A qué instituciones hay que dar prioridad? ;Cuales son las for-
mas concretas de institucionalidad requeridas? ; Varian ellas a través de los paises
segun su grado de desarrollo. su evolucién histérica y la situacién en que se encon-
traban inicialmente?

Las relaciones reciprocas. Como lo indican las flechas del grafico 4.2, el contexto
basico esta lleno de efectos de retroalimentacion, tanto desde el crecimiento hacia
los factores “causales’” como entre éstos. Por ejemplo, es razonable suponer que a
medida que los pafses se tornen mas ricos aumentara su comercio y sus instituciones
serdn de mayor calidad. El cardcter endégeno de la calidad de las instituciones ha
sido un problema para muchos de los trabajos empiricos de corte transversal entre
paises: ;Los paises ricos son ricos porque sus instituciones son eficientes, o sucede a
lainversa? Sélo hace muy poco. un trabajo de Acemoglu, Johnson y Robinson (2001)
proporcioné pruebas convincentes de que la calidad de las instituciones es efectiva-
mente un factor causal®. Asimismo, en la literatura empirica hay indicios que sugie-
ren la existencia de una relacion reciproca entre el comercio y las instituciones:
mejores instituciones estimulan el comercio (Anderson y Mercuiller, 1999), y una
mayor apertura del comercio genera instituciones de mejor calidad (Wei, 2000).

Determinantes del desarrollo. tales como las instituciones y la geografia, cam-
bian lentamente o préicticamente no varian. Aun asi, en los dos ultimos decenios,
paises como China y la India han experimentado grandes transformaciones, mientras
otros en su desempeilo econdomico han sufrido un deterioro marcado. Esto indica que
cambios moderados en las politicas e instituciones de un pais, a menudo interactuando
con el medio externo, pueden generar cambios discontinuos en el desempeifio econd-
mico, lo que a su vez desencadena ciclos virtuosos o viciosos. Estudios detallados
sobre paises pueden mostrar estas importantes interacciones de manera mas clara
que lo que puede lograrse a través de estudios empiricos de corte transversal.

Las interrogantes. (Cudles son las flechas mas importantes del grafico 4.2 y por
qué? Esta es la pregunta fundamental en la economia del desarrollo. Puede decirse

2. Acemoglu y otros (2001) basan su estudio en el legado colonial. que por su parte se vincula con la variacién en
la mortalidad de los colonizadores. como mecanismo para medir la calidad de las instituciones.
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que los grandes debates que se han dado en la literatura sobre el crecimiento econo-
mico y el desarrollo se han centrado en la defensa de las fuerzas relativas de las
diversas flechas del grafico 4.2. Los autores que hacen hincapié en la preponderancia
de los aspectos geograficos (clima, recursos y salud) destacan las flechas que surgen
de ese casillero determinado —y se dirigen tanto al ingreso (mediante la dotacién de
recursos y la productividad) como al comercio y las instituciones. En cambio, los
que consideran que la clave del crecimiento es la insercion en la economia mundial
ponen de relieve las flechas que van desde el comercio hacia el ingreso y las institu-
ciones. Los institucionalistas enfatizan en la importancia de construir instituciones,
argumentando que mejores instituciones aumentardn el comercio y los ingresos.

Es posible encontrar resultados econométricos que respaldan uno o todos estos
tipos de argumentos. Sin embargo, muy pocos de estos trabajos economeétricos resis-
ten un andlisis detallado (véase la critica de Rodriguez y Rodrik, 2001, a la literatura
sobre el comercio) o0 que pueden hacer cambiar de opinién a cualquiera que tenga
convicciones firmes en otro sentido. Ademas, no hay razones para pensar que los
canales causales originales son invariables al periodo de tiempo, a las condiciones
iniciales o0 a otros aspectos de la situacion de un pais. Tal vez no haya normas univer-
sales acerca de qué es lo que hace crecer a un pafs. Puede ser que el comercio sea
efectivamente el camino mds corto hacia la salvacion econémica para un pais peque-
fio, situado cerca de las grandes rutas de transporte. En cambio, para un pais grande,
ubicado en una regién geograficamente desfavorable, un periodo de construccién de
instituciones puede ser posiblemente la inica manera de escapar de la pobreza.

3. (’)QUE MUESTRA EN REALIDAD LA EVIDENCIA SOBRE EL CRECIMIENTO?

El “Consenso de Washington ampliado” va mads alla de la liberalizacion y de la pri-
vatizacion para enfatizar la necesidad de crear las bases institucionales de las econo-
mias de mercado. Las reformas sugeridas comprenden la regulacién financiera y la
supervisién prudencial, la gobernabilidad y la lucha contra la corrupcién, las refor-
mas legales y administrativas, la “flexibilidad” del mercado de trabajo y las redes de
seguridad social (cuadro 4.1).

Desde el punto de vista operativo, estas reformas institucionales tienen dos ca-
racteristicas que vale la pena destacar. Primero, estan fuertemente influidas por un
concepto angloamericano de lo que constituyen instituciones deseables (como en la
preferencia por el financiamiento en condiciones de igualdad, en vez de la “banca de
desarrollo” y los mercados de trabajo flexibles en lugar de los mercados de trabajo
institucionalizados). Segundo, son impulsadas sobre todo por los requerimientos para
la integracién a la economia mundial. Esto Gltimo explica el énfasis en la necesidad
de armonizar las practicas regulatorias a nivel internacional, como en el caso de los
cddigos y estdndares financieros y de los acuerdos de la oMmc.
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Cuadro 4.1
EL CONSENSO DE WASHINGTON ORIGINAL

* Disciplina fiscal

* Reorientacion del gasto publico

* Reforma tributaria

* Liberalizacion financiera

¢ Tipos de cambio unificados y competitivos
* Liberalizacion del comercio

* Apertura de la IED

* Privatizacion

* Desregulacion

* Seguridad del derecho de propiedad

EL CONSENSO DE WASHINGTON AMPLIADO

La lista original mas:
El Consenso de Washington original mas:

* Reforma legal/politica

* Instituciones reguladoras

¢ Corrupcion

* Flexibilidad del mercado laboral

* Acuerdos de la omc

* Cdbdigos y normas financieros

* Apertura prudente de la cuenta de capitales

* Regimenes de tipo de cambio no intermediados
* Redes de seguridad social

* Disminucion de la pobreza

Como se verd mas adelante. las economias de mercado dependen de una amplia
gama de instituciones no relacionadas con el mercado, que cumplen funciones
reguladoras, estabilizadoras v legitimantes. En consecuencia, el énfasis reciente en
las instituciones debe acogerse con agrado. Sin embargo, hay que tener presente que
la base institucional de una economia de mercado no es tnica. No existe un trazado
exclusivo entre un mercado que funciona satisfactoriamente y la forma de las institu-
ciones no relacionadas con el mercado requeridas para mantenerlo. Esto se refleja en
la amplia variedad de instituciones reguladoras, estabilizadoras y legitimantes que
se observan en las sociedades industrializadas de hoy. El capitalismo al estilo ameri-
cano es muy distinto del capitalismo al estilo japonés y ambos difieren del estilo
europeo. E incluso dentro de Europa, hay grandes diferencias entre los mecanismos
institucionales de, por ejemplo. Suecia y Alemania. En el largo plazo, cada una de
estas variantes ha dado resultados igualmente satisfactorios.

En rigor, la idea de la diversidad institucional tiene una implicacién mas impor-
tante. Por variados que sean. los mecanismos institucionales que se observan actual-
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mente, constituyen un subconjunto de la gama completa de instituciones posibles.
Este punto ha sido defendido vigorosa y provechosamente por Roberto Unger (1998).
No hay razones para suponer que las sociedades modernas han logrado ya agotar
todas las variaciones institucionales capaces de reforzar economias solidas y vigoro-
sas. Hay que mantenerse saludablemente escépticos respecto de la idea de que un
determinado tipo de institucién —por ejemplo, un sistema particular de gobernabilidad
corporativa, seguridad social o legislacion laboral- sea el inico compatible con una
economia de mercado que funcione bien.

Dejando de lado el tema de la escogencia en el largo plazo entre las diversas
formas institucionales, el Consenso de Washington ampliado también adolece de un
defecto fatal en la medida en que se plantea como una receta para estimular el creci-
miento econdmico: no provee un sentido de prioridad dentro de una larga y deman-
dante lista de prerrequisitos institucionales. Esta forma exhaustiva de abordar la
estrategia de desarrollo se desvanece frente a la realidad prictica y es contraria a la
experiencia histérica de las economias industrializadas de hoy. Las que actualmente
se consideran reformas institucionales fundamentales en esferas tales como la
gobernabilidad corporativa, la supervision financiera, la legislaciéon comercial y las
redes de seguridad social no se introdujeron en Europa o en América del Norte sino
hasta bien avanzado el proceso de desarrollo econdmico (Chang, 2002). En realidad,
muchos de los elementos de la agenda del Consenso de Washington ampliado (cua-
dro 4.1) deberian considerarse mas bien como resultados de un desarrollo econémi-
€O exitoso y no como requisito previo del mismo.

La realidad de las transformaciones relacionadas con el crecimiento es que son
inducidas por un conjunto inicialmente limitado de iniciativas institucionales y de
politica, que podrian denominarse “estrategias de inversiéon” (Rodrik, 1999a). Una
oferta adecuada de recursos humanos, infraestructura ptblica, y de paz y estabilidad
sociales son elementos habilitadores fundamentales de una estrategia de inversién.
Pero tal como Prebisch lo enfatizé hace mucho tiempo (véase la cita con que se inicia
este trabajo) es poco probable que la industrializacién se produzca espontineamente
o tan s6lo mediante el comercio y la inversion extranjera. Con frecuencia, lo que se
necesita es un conjunto de intervenciones de politica focalizadas que estimulen el
entusiasmo de los inversionistas del pais. Estas estrategias de inversion desencade-
nan un periodo de crecimiento econdémico que, por su parte, permite que se produzca
un circulo virtuoso de desarrollo institucional y mayor crecimiento. Las reformas
con que se inicia el proceso rara vez son réplica de las anteriores, y se asemejan s6lo
parcialmente a los requisitos subrayados por la vision ilustrada estdndar. Por lo ge-
neral, combinan ortodoxia con innovaciones nacionales poco convencionales.

A continuacién, examino brevemente tres conjuntos de estrategias de inversion, a
fin de dilucidar este punto fundamental y enfatizar en la variedad de caminos que
han conducido a una mayor prosperidad, a saber, la substitucién de importaciones,



MACROECONOMIA 99

la orientacién hacia afuera al estilo de Asia oriental y las estrategias de reforma de
dos vias (Estado y mercado).

a. La industrializacion mediante substitucion de importaciones

La industrializacion mediante substitucion de importaciones esti basada en la idea
de que se pueden estimular la inversion interna y la capacidad tecnoldgica protegien-
do (transitoriamente) a los productores locales contra las importaciones. Tal vez lla-
me la atencion que incluya la industrializacién mediante substitucion de importaciones
entre las estrategias exitosas de inversion, puesto que este enfoque de la politica de
desarrollo cay6 en desgracia desde los afios ochenta. Sin embargo, la verdad es que
durante un tiempo bastante largo esta estrategia dio buenos resultados en numerosos
paises en desarrollo. Hasta la primera crisis del petréleo, en 1973, no menos de 42
paises en desarrollo crecieron a tasas superiores al 2,5% al afio’. La mayoria de ellos
aplicaron este modelo, incluidos doce paises en América Latina, seis en el Medio
Oriente y en el Norte de Africa. e incluso 15 en el Africa Subsahariana.

Las politicas de industrializacién mediante substitucion de importaciones esti-
mularon el crecimiento a través de la creacion de mercados nacionales protegidos vy,
por tanto, rentables para los inversionistas nacionales. Contrario a la sabiduria con-
vencional, el crecimiento impulsado por este modelo no generd rezagos tecnolégicos
e ineficiencia en toda la economia. En realidad, desde una perspectiva comparativa,
en muchos paises de América Latina y el Medio Oriente el comportamiento de la
productividad fue ejemplar. De acuerdo con estimaciones de Collins y Bosworth
(1996), en el periodo anterior a la primera crisis del petrdleo, el crecimiento prome-
dio de Ia productividad total de los factores en estas regiones no sélo fue bastante
alto (2,3 y 1,8%, respectivamente), sino significativamente superior al de Asia orien-
tal (1,3%). En este periodo, en paises como Brasil, la Republica Dominicana y Ecua-
dor, en América Latina. Irdn, Marruecos y Tinez en el Medio Oriente y Costa de
Marfil y Kenia. en Africa, la productividad total de los factores aumenté mds rapida-
mente que en todos los paises de Asia oriental, con la posible excepcion de Hong
Kong, respecto del cual no de dispone de datos comparables. En México, Bolivia,
Panamd, Egipto., Argelia, Tanzania y Zaire, este crecimiento super6 al de todos los
paises de Asia oriental, salvo Taiwan. Naturalmente, no todos los paises que aplica-
ron politicas de industrializacién mediante substitucidon de importaciones obtuvie-
ron resultados favorables: Argentina es un notable contraejemplo, en que el
crecimiento promedio de la productividad total de los factores fue de sélo 0,2% en el
periodo 1960-1973.

3. Para un andlisis mds detallado de esta cuestion. véuse Rodrik (1999a), capitulo 4.
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La mala reputacién del modelo de industrializacién mediante substitucién de im-
portaciones se debe en parte al colapso que sufrieron muchos de sus adherentes en
los afios ochenta y en parte a la influencia de los estudios de Little, Scott, Scitovsky
(1970) y de Balassa y Asociados (1971). Estos dos importantes estudios dieron a
conocer en detalle algunas de las ineficiencias econémicas estdficas, originadas por
coeficientes de proteccion efectiva elevados y extremadamente dispersos en el sec-
tor manufacturero de los paises en estudio. El descubrimiento de algunos casos en
los que el valor agregado a precios mundiales era negativo —esto es, en que a los
paises les habria convenido mas desechar los insumos que procesarlos en fdbricas
altamente protegidas fue particularmente perturbador. Sin embargo, ninguno de los
dos estudios mostré que los paises que habian aplicado estrategias “orientadas hacia
afuera” se habfan mantenido sistematicamente inmunes al mismo tipo de ineficiencias.
De hecho, su evidencia puede interpretarse como que en realidad no hubo una linea
divisoria tan clara*. Ademads, la evidencia sistematica acerca del crecimiento de la
productividad total de los factores, presentada anteriormente, desmiente la idea de
que la industrializacion mediante substitucién de importaciones ha producido mas
ineficiencia dinamica que la “orientacién hacia afuera”.

En consecuencia, como estrategia de industrializacién, destinada a aumentar la
inversién interna y acrecentar la productividad, el modelo de substitucién de impor-
taciones parece haber dado buenos resultados en una amplia gama de paises, al me-
nos hasta mediados de los afios setenta. De hecho, esta politica tuvo un desempeiio
mds que respetable como “estrategia de inversidn” exitosa.

Sin embargo, a partir de la segunda mitad de los afos setenta, la gran mayoria de
las economias que habfan evolucionado favorablemente experiment6 una profunda
crisis. De los 42 paises que antes de 1973 habian crecido a tasas superiores al 2,5%,
menos de un tercio (doce) lograron resultados similares en el decenio siguiente. El
Medio Oriente y América Latina, que hasta 1973 se habian situado a la vanguardia
del mundo en desarrollo en materia de productividad total de los factores, no sélo se
rezagaron sino que comenzaron a registrar tasas de crecimiento promedio negativas
en este indice. Tan sélo Asia oriental mantuvo su tendencia, mientras Asia meridio-
nal mejoré incluso sus resultados (véase Collins y Bosworth, 1996).

Cabe preguntarse si esto fue consecuencia del “agotamiento” de las politicas de
substitucién de importaciones. Como he sefialado ya en otra oportunidad (Rodrik,
1999a, 1999b), la cronologia comiin involucra las turbulencias que perturbaron la
economia mundial después de 1973 —el abandono del sistema de tipos de cambio

4. Porejemplo, las cifras que proporcionan Littlc y otros (1970, pp. 174-190) revelan que, en promcdio, el coeficiente
de proteccion efectiva del sector manufacturero de Taiwan fue superior y su variacién mayor que en México.
largo tiempo después de que se introdujeran las reformas comerciales en Taiwan. Esto es significativo, puesto
que generalmente se piensa que ambos paises son ejemplos de dos estilos de desarrollo diametralmente opuestos.
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[ijos de Bretton Woods. do~ erandes crisis del petréleo, diversos ciclos de auge y
caida en los mercados de productos bdsicos, a las que se sumo el choque de las tasas
de interés determinado por Volcker, a comienzos de los afios ochenta. El hecho de
que algunos de Jos mds fervientes seguidores de las politicas de industrializacion
mediante substitucion de importaciones de Asia meridional (en especial la India y
Paquistdn) lograran. ya sea mantener sus tasas de crecimiento después de 1973
(Paquistan). o aumentaria (la India), indica también que en la crisis estuvieron mpli-
cados otros factores”.

Las causas de la crisis involucran sobre todo a las politicas macroeconémicas y
no tanto al régimen de comercio. La razén inmediata del colapso econémico fiie la
incapacidad de ajustar adecuadamente las politicas macroecondémicas tras estas per-
turbaciones externas. El desajuste macroeconémico dio lugar a una serie de sindrc mes
asociados a la inestabilidad macroeconémica —inflacion elevada o reprimida, esca-
sez de divisas y grandes diferenciales en el mercado negro. desequilibrios e los
pagos externos y crisis de la deuda— que magnificaron los costos reales de las pertur-
baciones. Los pafses mds afectados fueron aquellos en donde la inflacién tuvo alzas
mas pronunciadas y en donde el premium cambiario en el mercado negro fue miyor.
Las causas fueron politicas monetarias y fiscales pobres y ajustes inadecuados de la
politica cambiaria, agravadas a veces por politicas poco previsoras de los acreedores
y de las instituciones de Bretton Woods. Lo principal es que cn los paises donae se
produjo una crisis de la deudu. ella fue consecuencia de la aplicacion de politicas
monctarias y fiscales incompatibles con equilibrios externos sostenibles: la reduc-
cion y substitucion de gastox Tue msuficiente. Las politicas comerciales ¢ industria-
les no tuvicron mucho que ver con la generacidn de la crisis.

Cabe preguntarse por que algunos paises lograron ajustar sus politicas muacro-
cconémicas mds rapidamente que otros. Los determinantes mds profundos de la evo-
lucion del crecimiento despucs de los afios setenta estin relacronados con Ia habilidad
de las instituciones nacionales para administrar los conflictos de distribucion desen-
cadenados por las perturbaciones externas del perfodo. Los conflictos sociales y su
manejo —¢xitoso o no— desempenaron un papel clave en la transmision de los ¢lec-
tos de las perturbaciones externas al desempefio econémico. Sociedades con pro-
fundas divisiones sociales. v en donde las instituciones de resolucion de conflictos
eran deficientes. demostraron ser menos capaces de manejar los choques exterros®.

5. Después de 1991 Ja India efectivamente fiveralizo parcial v gradualmente el eégimen comercial, pero su eveucton
relativa comenzo o miejorar diez s sites de que entraran en vigor las reformas (a comienzos de los afos
ochental i consecucncia, ef exeelente comportiviento de la economia india después de ta crisis det petréleo
no pucde atribuirse ¢ las reformas ded regiten conereial

6. Vease Radrik ¢ 1999a). para up andless maee detallado de este punto.
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b. La industrializacion “orientada hacia afuera”

La experiencia de los tigres asiaticos suele presentarse como un caso de crecimiento
liderado por las exportaciones, en que la apertura a la economia mundial liberd po-
derosas fuerzas de diversificacién industrial y actualizacién tecnoldgica. Sin embar-
go, la visién convencional pasa por alto el papel activo que desempefiaron los
gobiernos de Taiwdn y Corea del Sur (y antes de ellos, Japon) para establecer la
pauta de la asignacién de recursos. Ninguno de estos dos paises se abrié de manera
significativa a las importaciones al comienzo del proceso de crecimiento. Para la
mayoria, la liberalizacién del comercio tuvo lugar en los afios ochenta, cuando ya se
habia consolidado una senda de crecimiento elevado.

La clave del éxito de estos y otros paises de Asia oriental fue una estrategia cohe-
rente para aumentar la rentabilidad de la inversion privada a través de una serie de
politicas, tales como subsidios crediticios e incentivos tributarios, politicas educa-
cionales, creacion de empresas publicas, estimulo de las exportaciones, acceso libre
de impuestos a insumos y bienes de capital, ademas de una coordinacién activa de
los planes de inversion por parte del gobierno. En Corea, la principal forma de sub-
sidio a las inversiones fue el otorgamiento de créditos a tasas de interés negativas a
los grandes grupos comerciales. Los bancos coreanos fueron nacionalizados tras el
golpe militar de 1961 y el gobierno asumié el control exclusivo de la asignacién de
fondos de inversion en la economia. Otra forma importante de subsidio a las inver-
siones que se aplicé en ese pafs fue la socializacién del riesgo de la inversion en
sectores seleccionados, gracias a que el gobierno —en especial el propio presidente
Park— garantizé implicitamente que el Estado rescataria a los empresarios que invir-
tieran en actividades que fueran “deseables”, en caso de que la situacién llegara a
amenazar la rentabilidad de sus inversiones. En Taiwan, los subsidios a las inversio-
nes adoptaron la forma de incentivos tributarios. En ambos casos, las empresas pu-
blicas cumplieron una funcién muy importante en el afianzamiento de la rentabilidad
de la inversién privada asegurando el acceso a los principales insumos para los pro-
ductores. Las empresas publicas no sélo representaron una proporcién importante de
la produccién y las inversiones del sector manufacturero de cada pafs, sino que su
importancia en realidad aumenté durante los afios criticos de despegue del decenio
de 1960. Singapur también subsidié fuertemente las inversiones pero, a diferencia
de Corea y Taiwén, concentré fuertemente los incentivos en los inversionistas ex-
tranjeros.

Mientras las politicas comerciales que estimularon las exportaciones formaron
parte de este complejo conjunto de incentivos, la meta principal de todos los paises
fue la inversion y su fomento. Para ello, los gobiermnos de Corea y Taiwdn recurrieron
libremente a estrategias no ortodoxas: protegieron los mercados internos para au-
mentar las utilidades. otorgaron generosos incentivos a las exportaciones, alentaron
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a sus empresas a producir por sus propios medios productos que tenian patente ex-
(ranjera € impusieron requisitos de resultados, como el balance de exportaciones e
importaciones y, en los casos en que se permitié el ingreso de empresas extranjeras,
se exigio un porcentaje de contenido local. Actualmente, todas estas estrategias es-
tan severamente limitadas. en virtud de los acuerdos de la omc.

c. La estrategia de dos vias

En China, un conjunto relativamente minimo de reformas llevadas a cabo hacia fines
de los afios setenta prepar6 el carmno para los espectaculares resultados econémicos
que. a partir de entonces, han sido la envidia de todos los paises pobres. Al comien-
zo. las reformas fueron relativamente simples: se flexibilizé el sistema agricola de
explotacion comunal y se permitio que los granjeros vendieran en mercados libres el
sobrante de su produccion. luego de cumplir con las cuotas que debian entregar al
Estado. Las reformas posteriores permitieron la creaciéon de empresas a nivel de
municipios y pueblos y ampliar la “via de mercado™ a los sectores urbanos e indus-
triales. Para atraer inversién extranjera se crearon zonas economicas especiales. Lo
destacable de estas reformas es que se basaron en la gradualidad, la experimentacion
y la doble via, en que coexisten la via estatal y la via de mercado.

La gradualidad aplicada en China puede interpretarse de dos maneras. Uno de los
enfoques, representado en la obra de Sachs y Woo (2000), resta importancia al parti-
cularismo chino sosteniendo que los éxitos de esta economia no se deben a aspectos
especiales de la transicion china a una economia de mercado, sino mds que nada a la
convergencia de las instituciones chinas con aquéllas de economias no socialistas.
De acuerdo con este punto de vista, mientras mas rapida sea la convergencia, mejo-
res serdn los resultados. Para Sachs y Woo (2000, p. 3), los resultados favorables no
obedecen a que el proceso haya sido gradual, sino a que se produjeron pese a ello. El
mensaje de politica que se desprende de esto es que los paifses que vuelven la mirada
hacia China en busca de enseianzas no deberfan centrar la atencion en experimentar
con las instituciones sino en armonizar éstas con las del extranjero.

El punto de vista alternativo. que posiblemente haya sido expuesto de manera
mas acertada por Qian y Roland. es que las singularidades del modelo chino consti-
tuyen soluciones a problemas politicos o de informacién determinados, para los cua-
les no hay una solucidén dnica. De ahif que Lau, Qian y Roland (1997) interpreten el
sistema de liberalizacién de dos vias como una manera de realizar reformas eficien-
tes en el sentido de Pareto: una modificacion de la economia planificada que mejore
los incentivos en el margen. aumente la eficiencia de la asignacion de los recursos,
pero al mismo tiempo no empeore la situacién de ninguno de los beneficiarios del
plan. A juicio de Qian, Roland v Xu (1999), la descentralizacion al estilo chino per-
mite desarrollar instituciones de coordinacion de calidad superior: cuando la activi-
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dad econdémica requiere productos que tengan condiciones equiparables, la experi-
mentacién a nivel local es una manera mas eficaz de procesar y utilizar los conoci-
mientos locales. Qian y sus colaboradores consideran que el modelo chino tiene
muchos aspectos favorables porque genera los incentivos adecuados para desarrollar
los conocimientos ticitamente necesarios para construir y mantener una economia
de mercado y, en consecuencia, no les preocupan demasiado algunas de las
ineficiencias econémicas que puedan producirse en el curso del proceso.

Un caso menos conocido en que se aplico con €xito una estrategia de dos vias es
el de la isla Mauricio. Los notables resultados econdmicos de este pais se basaron en
una singular combinacidén de estrategias ortodoxas y heterodoxas. La instalacion de
una zona franca industrial que operaba bajo los principios del libre mercado permitié
una bonanza de las exportaciones de prendas de vestir a los mercados europeos y el
consiguiente auge de las inversiones en el pafs. Sin embargo, la economia de la isla
ha combinado esta zona franca con un sector interno que, hasta mediados de los ailos
ochenta, estuvo altamente protegido’. Mauricio es fundamentalmente un ejemplo de
economia que ha aplicado una estrategia de dos vias similar a la de China. Esta
estrategia econdmica estuvo a su vez reforzada por mecanismos politicos y sociales
que estimularon la participacion, la representacion y la formacion de coaliciones.

Las circunstancias en las cuales se establecié la zona franca industrial de Mauricio,
en 1970, son ilustrativas y destacan la manera como sistemas politicos participativos
ayudan a disefiar estrategias ingeniosas para construir instituciones que se adapten al
medio local. Dado el reducido tamano del mercado interno, era evidente que la apli-
cacién de una estrategia orientada al exterior beneficiaria al pais. Sin embargo, al
igual que en otros paises en desarrollo, las autoridades tuvieron que hacer frente a
los industriales cuyas actividades se centraban en la substitucién de importaciones, y
que habian sido favorecidos por las politicas comerciales restrictivas de comienzos
de los afos sesenta, antes de que ¢l pais lograra la independencia. Como es natural,
estos industriales se oponian a que se tlexibilizara el régimen comercial.

En Washington, un economista habria propugnado una liberalizacion general, sin
considerar lo que ello podria significar para el precario equilibrio étnico y politico de
la isla. La idea de la zona franca fue una manera habil de soslayar las dificultades
politicas. Su creacion gener6 nuevas oportunidades de comercio y empleo, sin restar
proteccion a las actividades de substitucién de importaciones y a los trabajadores
varones, que eran mayoria en las industrias establecidas. La division temprana de los
mercados de trabajo entre hombres y mujeres —de acuerdo con la cual éstas se desem-
peflaban de preferencia en la zona franca— fue particularmente decisiva, ya que impi-

7. El pMi otorgd a Mauricio el puntaje mds alto (csto es. el “peor™) en su indice de “restricciones politicas™
correspondiente a los primeros anos de la década de 1990 y considerd que incluso hacia el término de esta
continuaba siendo una de las economias mds protegidas del mundo (véase Subramanian y Devesh, 2003).
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di6 que la expansion de la zona franca aumentara los salarios en el resto de la econo-
mia, con lo cual se habria perjudicado a las industrias de substitucion de importacio-
nes. Se crearon nuevas oportunidades de empleo y ganancias en el margen. sin
modificar las antiguas. Por su parte, csto abrio el camino para una liberalizacion mas
amplia. que tuvo lugar a mediados de los afios ochenta y en los noventa. Mauricio
encontrd su propio camino al desarrollo econdmico porque fue capaz de idear una
estrategia ortodoxa, pero elicas

d. Algunas conclusiones a partir de los antecedentes empiricos

La expericncia examinada se presta para algunas generalizaciones. El estimulo de
los mercados, la estabilidad macroeconémica y una institucionalidad sélida son fun-
damentales para el desarrollo ccondmico. Sin embargo, estas condiciones pueden
generarse de diversas mancras -aprovechando al méximo las capacidades existen-
tes, en vista de la escasez de recursos y otras restricciones. No existe un modelo
unico para lograr una transicion exitosa hacia un camino de ripido crecimiento. Cada
pais tiene que idear su propia estrategia de inversion. Una vez que se identifique, o
se descubra casualmente. 1 estrategia adecuada es posible que no se requieran gran-
des reformas institucionales. 1. mayor parte del desarrollo institucional se da junto
con el desarrollo econémice « ner como condicion previa de éste.

En definitiva. lo que determina el progreso econémico es la iniciativa individual.
El sistema de mercado es sin duda el mds eficaz para canalizar los estuerzos indivi-
duales hacia la meta del progreso material de la sociedad. Como sefialé en la intro-
duccidn, los primeros escritos sobre politica de desarrollo no tuvieron suficientemente
presente este hecho. Los estructuralistas restaron importancia a incentivar el merca-
do porque. a su juicio. las fuertes restricciones “estructurales™ y de oferta hacian que
fuera ineficaz. Por su parte. los socialistas no tomaron en cuenta el estimulo del
mercado porque, para ellos. era mcompatible con el logro de la equidad y de otras
metas sociales.

Ambas preocupaciones resultaron infundadas. Agricultores, empresarios e
inversionistas de todo el mundo. sin importar su nivel de ingresos y de educacion,
han resultado ser bastante sensibles a los incentivos de precios. En Corea del Sur y
Taiwdn. la importante respucsta del sector privado a los incentivos tributarios y
crediticios establecidos a comienvzos de los afos scsenta fue decisiva para el milagro
econdémico de estos paises. En China. el sistema de doble via. en virtud del cual los
granjeros pudieron vender libremente sus cosechas en el mercado (después de entre-
gar al Estado la cuota a que costaban obligados), se tradujo en un importante incre-
mento de la produccion agricoli v fue el detonante del vigoroso crecimiento que ha
persistido hasta ahora. Tras modificar su engorroso sistema de licencias industriales,
reducir el costo de los bienes de capital importados y modificar los precios relativos
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en favor de los bienes transables, India se vio recompensada por un fuerte aumento
de las inversiones, las exportaciones y el crecimiento. Pese a que en algunos de estos
casos la desigualdad se ha agudizado, los niveles de pobreza han disminuido en
todos ellos.

Esto quiere decir que otorgar incentivos al mercado da resultado. Si no hubiera
nada mas que agregar, la conclusién de politica seria igualmente clara: liberalicemos
todos los mercados lo mds rdpidamente posible. A decir verdad, éste fue el mensaje
que transmitieron los defensores del Consenso de Washington y las autoridades que
les prestaron oidos.

Sin embargo, la experiencia de los dltimos cincuenta afios en materia de desarro-
llo revela otro hecho sorprendente: los paises que obtuvieron mejores resultados
fueron aquellos en donde el proceso de liberalizacion fue parcial y gradual. Natural-
mente, China se destaca al respecto, ya que el extraordinario éxito que ha tenido
desde 1978 se debe a que ha aplicado una doble estrategia, de gradualidad y experi-
mentacion. Con la excepcion de Hong Kong, que siempre ha sido un paraiso del libre
comercio, todos los demas casos exitosos de Asia oriental introdujeron las reformas
de manera gradual.

La India, pais que ha tenido muy buenos resultados desde los afios ochenta, tam-
bién se ha abierto sélo parcialmente. Cabe preguntarse cuantas reformas debi6 reali-
zar para dejar atrds su “tasa de crecimiento india” de 3% al afo. DeLong (2001)
muestra que las resefias tradicionales sobre este pais, que hacen hincapié en que el
punto de inflexion fueron las reformas liberalizadoras de comienzos de los afios
noventa, estin equivocadas en muchos sentidos. Este autor muestra que el creci-
miento no se aceler6 en los afios noventa sino en la década anterior. Al parecer, lo
que desencadeno el crecimiento fueron algunas reformas relativamente menores. En
el gobierno de Rajiv Gandhi, se realizaron algunos intentos por estimular las impor-
taciones de bienes de capital, flexibilizar la normativa industrial y racionalizar el
sistema tributario. La consecuencia fue una bonanza econémica que no guarda rela-
cién con la modestia de las reformas. Del.ong argumenta que el cambio de la actitud
oficial en los afos ochenta, orientado a estimular en lugar de desalentar las activida-
des del sector privado y la insercion en la economia mundial, y 1a conviccidn de que
las reglas del juego econémico habian cambiado para siempre, pueden haber tenido
un mayor impacto en el crecimiento que cualquier reforma de politica significativa.

Todos estos paises liberaron las energias de sus sectores privados, pero lo hicie-
ron de manera cautelosa y controlada. Una razén importante, por la cual las estrate-
gias de reforma gradual fructificaron en los casos mencionados, es que se ajustaban
mejor a las instituciones preexistentes. En consecuencia, no tuvieron que invertir
tanto en la creacion de instituciones®. Corea del Sur se valié de un sistema financiero

8. Véase Qian (1999), para una buena reseiia de la experiencia de la China en esta materia.



MACROECONOMIA 107

restringido y fuertemente controlado para canalizar el crédito hacia empresas indus-
triales que estaban dispuestas i realizar inversiones. Es posible que. en el papel, la
alternativa de una liberalizacion financiera unida a créditos tributarios a la inversion,
recomendada en libros de texto. fuera mas eficiente, pero es poco probable que hubiere
dado resultados tan favorables. o rendido frutos tan rdpidamente, en la Corea de los
aflos sesenta y setenta. En ves de aplicar un sistema de precios dos vias, China habria
podido liberalizar totalmente los precios agricolas y luego compensar a la poblacién
urbana y al Fisco mediante reformas tributarias, pero se habria tardado afios, si no
decenios, en levantar la nucva institucionalidad.

Es importante comparar estos casos con las reformas a gran escala introducidas
en América Latina y en los antiguos paises socialistas. Como en estos ultimos las
reformas fueron tan radicales v se basaron ampliamente en la experiencia de otros
paises, su éxito dependid de que se creara todo un abanico de instituciones nuevas en
un plazo breve y a partir de cero. Esta fue una tarea titdnica. Tal vez no sea sorpren-
dente que la transicion haya resultado mds dificil de lo previsto por muchos econo-
mistas. A decir verdad. los casos mas exitosos fueron aquellos en que no se habian
destruido totalmente las instituciones capitalistas o en que su experiencia aln estaba
fresca (como en Polonia).

En consecuencia, las estratcgias de reforma centradas en los mercados deben re-
conocer no s6lo la importancia de las instituciones, sino que toma tiempo y esfuerzo
modificar la ya existente. Esto ultimo constituye a la vez una limitacion y una opor-
tunidad. Una limitacion. porque las reformas optimas de precios tal vez no sean fac-
tibles: una oportunidad, porque permite que autoridades dotadas de inventiva conciban
alternativas rentables, como ¢l sistema de doble via o las empresas de municipios y
aldeas (TVE). de la China. Las estrategias de desarrollo que pasan por alto las posibi-
lidades de experimentar e introducir variaciones a nivel local, impiden el paso a
caminos de crecimiento potencialmente exitosos.

4. UNA TAXONOMIA DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS DE APOYO A LOS MERCADOS

Las instituciones no ocupan un lugar destacado en la formacion de los economistas.
Al parecer. el modelo estandar de Arrow-Debreu. que consta de todo un conjunto de
mercados completos y contingentes que se extiende indefinidamente hacia el futuro,
no requiere ayuda de instituciones ajenas a los mercados. Pero, naturalmente, inclu-
so en el contexto de ese modelo. esto es bastante desorientador. EI modelo normal
parte de la base de que hay un conjunto bien definido de derechos de propiedad;
ademads. supone que los contratos se celebran sin temor a que sean dejados sin efecto
al arbitrio de una de las partes. De tal manera que en el trasfondo hay instituciones
que establecen y protegen los derechos de propiedad y hacen cumplir los contratos.
Para que puedan funcionar incluso mercados “perfectos”, debe existir un sistema de
leyes y tribunales.
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Por su parte, las leyes tienen que promulgarse y ser respaldadas mediante el uso
legitimo de la fuerza. Esto significa que debe haber un legislador y una fuerza de
policia. La autoridad del legislador puede derivar de la religion, de los vinculos fa-
miliares o del acceso a una violencia de orden superior, pero siempre tiene que ase-
gurarse de proporcionar a sus sujetos la combinacién adecuada de “ideologia” (un
sistema de creencias) y de amenaza del uso de la fuerza para impedir una rebelion.
La autoridad puede también derivar de la legitimidad que le brinda el apoyo popular,
en cuyo caso debe responder a las necesidades del electorado. En ambos casos, esta-
mos frente a los inicios de una estructura gubernamental que rebasa ampliamente las
necesidades especificas del mercado.

Una de las consecuencias de esto es que la economia de mercado esta necesaria-
mente “inserta” en un conjunto de instituciones ajenas al mercado. Otra es que no
todas estas instituciones tienen, ante todo y sobre todo, que satisfacer las necesida-
des de la economia de mercado, incluso si su presencia es necesaria dentro de la
16gica interna de la propiedad privada y del cumplimiento de los contratos. El hecho
de que se necesite una estructura de gobierno para asegurar el funcionamiento de los
mercados no significa que ésta sirva tnicamente para este fin. En algunas oportuni-
dades, las instituciones ajenas a los mercados producirdn resultados socialmente
nocivos, como en el caso del uso de la funcidn puiblica para beneficio privado. Asi-
mismo, pueden producir resultados que limiten el libre juego de las fuerzas de mer-
cado para alcanzar un objetivo mas amplio. como la estabilidad y la cohesion sociales.

En el resto de esta seccion se examinardn cinco tipos de instituciones de apoyo a
los mercados, a saber, los derechos de propiedad; las instituciones reguladoras; las
instituciones que tienen por objeto la estabilizacién macroecondémica; las institucio-
nes de seguridad social: y las instituciones para la gestion de conflictos.

a. Los derechos de propiedad

Como quedo demostrado en los célebres debates de los afios veinte, teéricamente es
posible concebir una préspera economia de mercado socialista. Sin embargo, todas
las economias desarrolladas de hoy se construyeron sobre la base de la propiedad
privada. Como lo han sostenido North y Thomas (1973) y North y Weingast (1989)
entre muchos otros, la constitucion de derechos de propiedad seguros y estables ha
sido un elemento decisivo del auge del Occidente y del comienzo del crecimiento
econdémico moderno. Un empresario no se siente estimulado a acumular e innovar a
menos que ejerza suficiente conrrol sobre la rentabilidad de los activos que con ello
produce o mejora.

Obsérvese que la palabra clave es “control” y no “dominio”. Los derechos de
propiedad formales no sirven de mucho si no confieren derechos de control. Por la
misma razon. si los derechos de control son lo suficientemente sélidos, es posible
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que funcionen eficazmente sin que el derecho de propiedad esté formalmente reco-
nocido. Actualmente. en Rusia los accionistas cuentan con derechos de propiedad.
pero en muchos casos carecen del control efectivo de las empresas. Las empresas de
municipios y aldeas (TVEs). de China, son un ejemplo en que los derechos de control
han estimulado la actividad emipresarial. pese a la ausencia de derechos de propiedad
claramente definidos. Como lo ilustran estos casos, la constitucién del “derecho de
propiedad™ rara vez se limita «t la simple promulgacion de una ley. La legislacion no
s en sf necesaria ni suficiente pura proporcionar derechos seguros de control. En la
practica. los derechos de control se sustentan mediante una combinacién de leyes,
medidas de cumplimiento de cardcter privado. costumbres y tradiciones. Pueden
distribuirse de manera mads estricta o mds difusa que los derechos de propiedad. Las
partes interesadas pueden ser tan importantes como los accionistas.

Por otra parte, incluso cuando estd establecido por ley, ¢! derecho de propiedad
rara vez es absoluto. Ordinariamente. ¢l derecho a mantener a mi vecino fuera de mi
huerto no incluye el de dispararle si ingresa en €l. Hay otras leyes o normas —como
las que prohiben el homicidio- que pueden supeditar el derecho de piopicdad. Cada
sociedad decide por si misma el alcance que quiere darle al derecho de propiedad y
las restricciones que estd dispuesta a imponer a su ¢jercicio. En los Estados Unidos y
en la mayoria de las sociedades avanzadas, el derecho de propiedad intelectual es
celosamente protegido. pets. e muchos paises en desarrollo no sucede asi. Por otra
parte. la legislacion ambiental v de ordenacion territorial limitan el derecho las fami-
lias y de las empresas de los paises ricos a gozar y disponer a su arbitrio de su
“propiedad”™ mucho mas que en los paises en desarrollo. Todas las sociedades reco-
nocen que el derecho a la propicdad privada puede restringirse por razones de interés
publico. Lo que varia es la defimicion de lo que constituye interés publico.

b. Instifuciones reguladoras

LLos mercados fallan cuando ¢} comportamiento de los participantes es doloso o con-
trarto a la competencia. Fallan cuando los costos de transaccion impiden internalizar
externalidades tecnoldgicas o no pecumarias. Y fallan cuando la informacion incom-
pleta se traduce en riesgo moral y seleccidn adversa. Los economistas reconocen
estas fallas y han desarrollade los mecanismos analiticos necesarios para reflexionar
de manera sistematica acerca de sus consecuencias y la forma como podrian
remediarse. Las teorias del second best o segunda mejor alternativa, de la competen-
cia imperfecta. de la agencia. el diseno de mecanismos y muchas otras. ofrecen un
abanico casi inusitado de mecanismos reguladores para contrarrestar las fallas del
mercado. Las teorfas de economia politica y de la eleccién publica advierten los
peligros de depender sin reservas de estos mecanismos.
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En la préctica, todas las economias de mercado exitosas son supervisadas por todo
un conjunto de instituciones que regulan la conducta en los mercados de bienes, servi-
cios, activos, trabajo y financieros. Algunas siglas correspondientes a organizaciones
de los Estados Unidos son suficientes para formarse una impresion de la gama de
instituciones en juego: FTC, FDIC, FCC, FAA, OSHA, SEC, EPA, etc. En realidad, mientras
mas libres son los mercados, mayor es la carga que recae sobre las instituciones
fiscalizadoras. No es coincidencia que los Estados Unidos tengan los mercados mas
libres y al mismo tiempo las normas mds severas para hacer cumplir la legislacion
antitrust. Cuesta concebir un pais diferente a los Estados Unidos en donde una empresa
de alta tecnologia enormemente exitosa, como Microsoft, pueda ser arrastrada a los
tribunales por supuestas practicas anticompetitivas. Recientemente, la experiencia de
Asia oriental ha mostrado que la libertad de los mercados exige vigilancia y regula-
cién. En Corea del Sur y Tailandia, al igual que en numerosos paises en desarrollo, la
liberalizacion financiera y Ia apertura de la cuenta de capitales condujo a una crisis
financiera, precisamente porque las normas de disciplina y control eran inadecuadas’.

Es importante reconocer que las instituciones fiscalizadoras posiblemente tengan
que ampliar su accién mds alld de su lista corriente de atribuciones, que abarca las
normas antitrust, la supervisién financiera, la normativa aplicable a los valores y
algunas otras. Esto es particularmente cierto en los paises en desarrollo, donde las
fallas de los mercados pueden ser mas generalizadas y la regulacién obligatoria de
los mercados mas amplia. Modelos recientes de fallas de coordinacién y de imper-
fecciones de los mercados de capitales'® dejan en claro que, en muchos casos, puede
requerirse la intervencidn estratégica del gobierno para escapar de las trampas de
bajo crecimiento y lograr que la inversién privada responda de manera satisfactoria.
La experiencia de Corea del Sur y de Taiwan en los afios sesenta y setenta puede
interpretarse en este sentido. En ambas economias, la generosidad de los subsidios y
la coordinacion de la inversion privada por parte del gobierno fueron decisivos para
sentar las bases del crecimiento autosostenido (Rodrik, 1995). Es un hecho que mu-
chos otros paises han tratado de repetir estos mecanismos institucionales y no lo han
logrado. Y es posible que Corea del Sur abusara de un mecanismo positivo al mante-
ner los comodos encadenamientos institucionales entre el gobierno y los chaebols
hasta bien entrados los afios noventa, punto en donde pueden haberse tornado dis-
funcionales. Una vez mads, la leccion que hay que aprender es que los mecanismos
institucionales deseables varian a lo largo del tiempo, y no s6lo a través de los paises,
sino también al interior de ellos.

9. Véase también el trabajo reciente de Johnson y Shleifer (1999) que atribuye el mayor desarrollo de los mercados
accionarios de Polonia, comparado con el de la Reptiblica Checa, a la mayor severidad de la reglamentacién del
primero en defensa de los intcreses de los accionistas minoritarios y su proteccién contra el fraude.

10. Para un valioso estudio y discusién, véase Hoff y Stiglitz (1999).
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c. Instituciones de apoyo a la estabilidad macroeconémica

A partir de Keynes hemos llegado a comprender mejor que las economias capitalis-
tas no son necesariamente autoestabilizadoras. A Keynes y sus seguidores les pre-
ocupaban la insuficiencia de la demanda agregada y el consiguiente desempleo.
Enfoques mas recientes de la inestabilidad macroeconémica enfatizan en la inestabi-
lidad intrinseca de los mercados financieros y su transmision a la economia real.
Todas las economias avanzadas cuentan ahora con instituciones fiscales y moneta-
rias que cumplen funciones estabilizadoras, luego de aprender a las malas lo que
significa no contar con ellas. Entre estas instituciones, tal vez la mds importante sea
un prestamista de ultima instancia —por lo general el banco central- que protege
contra las crisis bancarias que se retroalimentan.

Dentro del pensamiento macroeconémico hay una fuerte corriente representada
en su version tedrica mas solisticada por el enfoque de los ciclos econdmicos reales,
que rechaza la posibilidad o la cficacia de la estabilizacidon macroecondmica mediante
politicas monetarias vy fiscales. Asimismo, en los circulos oficiales, particularmente
de América Latina, existe la impresion de que, en su forma actual. las instituciones
fiscales y monetarias han aumentado, en lugar de reducir, la inestabilidad
macroecondmica, debido a que han aplicado politicas prociclicas y no anticiclicas
(Hausmann y Gavin, 1996). Estos hechos han estimulado los debates recientes acer-
ca de las politicas anticiclicas v su relacién con la independencia de los bancos cen-
trales y de las instituciones fiscales.

d. Las instituciones de seguridad social

Una economia de mercado moderna es aquella en la que los cambios son constantes
y el riesgo idiosincrasico (es decir, propio de cada individuo). respecto del ingreso y
del empleo, es generalizado. El crecimiento econémico moderno entrafia una transi-
cion de una economia estdtica a una dindmica, en que las tareas que realizan los
trabajadores estdn en constante evolucion y en que hay un frecuente movimiento de
ascenso y descenso en la escala de ingresos. Uno de los efectos emancipadores de
una economia de mercado dindmica es que libera a las personas del tipo de estructu-
ras en que tradicionalmente estin inmersas —su grupo familiar, la iglesia. la jerarquia
de la aldea. El problema, sin embargo, es que las desarraiga de sus sistemas de apoyo
y de sus instituciones de diversificacion de riesgos tradicionales. El intercambio de
regalos, las reuniones sociales y los lazos de parentesco —para citar sélo algunos de
los mecanismos sociales para nivelar la distribucién de los recursos en las socieda-
des tradicionales— pierden gran parte de sus funciones de seguridad social. Y a medi-
da que los mercados se amplian, se torna mucho mas dificil manejar, de forma
tradicional, los riesgos contra los cuales hay que asegurarse.
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La enorme expansion de los programas estatales de seguridad social que se pro-
dujo en el siglo XX es uno de los rasgos mas notables de la evolucion de las econo-
mias de mercado avanzadas. En los Estados Unidos, el trauma de la Gran Depresion
prepar6 el camino para las grandes innovaciones institucionales en esta materia: se-
guridad social, seguro de desempleo, obras ptiblicas, propiedad publica, seguro de
depésitos y legislacion sindical (véase Bordo y otros, 1998, p. 6). Como observa
Jacoby (1998), antes de que se produjera la Gran Depresion, la clase media general-
mente podia constituir su propio seguro o adquirirlo de intermediarios privados. Al
desplomarse esta clase de seguros, la clase media se vali6 de su considerable presion
politica para lograr que se ampliara la seguridad social y se creara lo que posterior-
mente se denominé Estado de bienestar. En Europa, el Estado de bienestar se remon-
ta en algunos casos a las postrimerias del siglo X1X; sin embargo, la notable expansion
de los programas de seguridad socia:, particularmente en las economias mds peque-
flas que estaban mds abiertas al comercio exterior, fue un fenémeno posterior a la
Segunda Guerra Mundial (Rodrik, 1998a). Pese a que desde los afios ochenta el
Estado benefactor ha sido objeto de una importante oposicién politica, ni los Estados
Unidos ni Europa han recortado significativamente estos programas.

La seguridad social no siempre tiene que adoptar la forma de programas de transfe-
rencia pagados con cargo a recursos fiscales. En el modelo de Asia oriental, bien
representado por el caso del Japon, la seguridad social se proporciona mediante una
combinacién de pricticas empresariales (como el empleo de por vida y las prestacio-
nes sociales otorgadas por la empresa), sectores protegidos y reglamentados (peque-
flos comercios independientes) y una liberalizacién y apertura externa graduales.
Algunos aspectos de la sociedad japonesa, que para un observador externo pueden
parecer ineficientes —como la preferencia por los pequefios comercios al detalle o la
regulacion estricta de los mercados de productos— substituyen los programas de trans-
ferencia que, de lo contrario, tendrian que ser proporcionados por el Estado benefac-
tor (como sucede en la mayoria de los paises de Europa). Estas complementariedades
de los diversos mecanismos institucionales de una sociedad tienen como consecuen-
cia que resulta muy dificil modificar los sistemas nacionales en forma fragmentada.
No se puede. o no se debe, pretender que los japoneses renuncien a su sistema de
empleo de por vida, ni a sus sistemas ineficientes de comercio minorista, sin asegu-
rar el funcionamiento de redes de seguridad alternativas. Otra consecuencia es que
las instituciones solo cambian de manera substancial luego de grandes trastornos,
como los generados por la Gran Depresion o por la Segunda Guerra Mundial.

La seguridad social legitima una economia de mercado porque la torna compati-
ble con la estabilidad y la cohesién sociales. Al mismo tiempo, los Estados benefac-
tores que existen en Europa occidental y en los Estados Unidos generan una serie de
costos econdémicos y sociales —crecientes gastos fiscales, una cultura de los “dere-
chos” y desempleo a largo plazo— cada vez mas manifiestos. En parte por ello, paises
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en desarrollo como los de \mérica Latina, que tras la crisis de los afos ochenta
adoptaron modelos centrados ¢n ¢l mercado, no han prestado suficiente atencién a la
creacion de instituciones de ~seguridad social. La consecuencia han sido la inseguri-

dad ccondomica y el rechazo de las reformas. Cémo habrin de mantener los paises la

cohesion social. frente a grandes desigualdades y a la inestabilidad de los ingresos,
agravadas ambas por la creciente dependencia de las fuerzas del mercado, es una
interrogante que por el moniento carece de respuesta clara. En todo caso. para que,
cn el campo de la seguridad social, América Latina y otras regiones en desarrollo
puedan labrarse un camino diferente del seguido por Europa o América del Norte,
tendrdn que desarrollar su propia visién —y sus propias innovaciones institucionales—
para superar las tensiones entre las fuerzas del mercado y la necesidad de seguridad
econdémica.

e. Instituciones para el manejo de conflictos

Las sociedades difieren en sus divisiones. Algunas de ellas tienen una poblacion
étnica y lingiliisticamente homogénea que se caracteriza por una distribucion relati-
vamente equitativa de los recursos (Finlandia?). Otras, en cambio, estdn profunda-
mente divididas por razones ¢unicas o de ingresos ((Nigeria?). Estas divisiones
obstaculizan la cooperacion ~social e impiden emprender proyectos reciprocamente
beneficiosos. Los conflictos ~ociales son perjudiciales porque desvian recursos que
podrian ser usados en actividades econdmicamente productivas y porquc desalien-
tan esta clase de actividades. debido a la incertidumbre que generan. Los economis-
tas han utilizado modelos de contlicto social para ilustrar cuestiones tales como: (A
qué se debe que los gobiernos havan retrasado la estabilizacion. en circunstancias de
que todo atraso significa costo~ para todos los grupos {(Alesina y Drazen, 1991)?
JPor qué razon paises ricos en recursos naturales tienen muchas veces peores resul-
tados que otros que carecen de ellos (Tornell y Lane, 1999)? ;Por qué razdn las
perturbaciones externas a menudo conducen a prolongadas crisis econémicas, que
no guardan proporcion con los costos directos de las perturbaciones propiamente
tales (Rodrik, 1999h)?

En todos estos casos cabria pensar que se trata de fallas de coordinacion, en que
los grupos sociales no se porien de acuerdo para lograr resultados que serfan recipro-
camente beneticiosos. Las socicdades sanas cuentan con una gama de instituciones
que hacen menos probable que ocurran estas inmensas fallas de coordinacién. El
orden juridico. la idoneidad de la judicatura, las instituciones politicas representati-
vas. las elecciones libres, lo~ sindicatos independientes. las asociaciones sociales, la
representacion institucionaitzada de los grupos minoritarios y la seguridad social
son ejemplos de esta clase e instituciones. Lo que hace que estos mecanismos fun-
clonen como instituciones para ¢l manejo de contlictos es que involucran una doble



114 EL DESARROLLO ECONOMICO EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI

“tecnologia del compromiso”: advierten a los posibles “vencedores” del conflicto
social que su victoria sera limitada, y aseguran a los “perdedores” que no seran
desposeidos. Por lo general, aumentan los incentivos de los grupos sociales a coope-
rar, reduciendo las ventajas de las estrategias que no son socialmente cooperativas.

5. CONSECUENCIAS PARA LA GOBERNABILIDAD Y LA CONDICIONALIDAD
INTERNACIONALES

El razonamiento planteado hasta ahora puede resumirse en las cuatro proposiciones
siguientes:

1. Los incentivos de mercado son esenciales para el desarrollo econémico;

1i. Los incentivos de mercado deben basarse en instituciones publicas solidas;

i1i. Las economias de mercado son compatibles con una variada gama de mecanis-
mos institucionales;

iv. Mientras mayor sea la armonfa entre las reformas orientadas hacia el mercado
y la capacidad institucional preexistente, mayores serdn las probabilidades de
éxito.

En la actualidad, los dos primeros supuestos son ampliamente aceptados y cons-
tituyen la base del Consenso de Washington ampliado. De acuerdo con éste, la libe-
ralizacion, la privatizacidn y la insercion a nivel mundial no son menos importantes,
pero deben complementarse y apoyarse en reformas en la esfera de la gobernabilidad.
Sin embargo, no se reconoce suficientemente la importancia del tercero y cuarto
supuestos.

El nuevo Consenso esta operando en varios campos diferentes. Por ejemplo, tras
la crisis asidtica, los programas del FMI prescribieron una larga lista de reformas
estructurales en las esferas de las relaciones entre el sector privado y el gobierno, la
banca, la gobernabilidad corporativa, la legislacion de quiebras, las instituciones
relacionadas con el mercado de trabajo y la politica industrial. Un elemento clave de
la nueva arquitectura financiera internacional es el conjunto de cédigos y estindares
~sobre transparencia fiscal, politica monetaria y financiera, supervision bancaria,
difusién de informacién, gobernabilidad y estructura de las empresas, y normas con-
tables— que deben ser aplicadas por todos los paises, pero que esta dirigido de mane-
ra especial a los paises en desarrollo. Ademas, a partir de la Ronda de Uruguay, las
negociaciones comerciales internacionales se han traducido en una serie de acuerdos
~sobre derechos de propiedad intelectual, subsidios y medidas relacionadas con las
inversiones— que armonizan las pricticas de los paises en desarrollo con aquéllas de
los paises mds avanzados.

En consecuencia, cuando llega el momento de llevarla a la practica, la nueva
visién del desarrollo se traduce en un aumento gradual e ineludible de la condicio-
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nalidad y una reduccién de los margenes dentro de los cuales pueden llevarse a cabo
las politicas. En general, esto no es deseable por una serie de razones. En primer
lugar, resulta ironico que esto esté sucediendo precisamente en el momento en que
ha quedado en evidencia lo poco que conocemos acerca de la forma como opera la
economia mundial y de lo que deben hacer los pafses pequefios para prosperar dentro
de ella. No hace mucho se partia de la base de que la orientacidn exportadora y las
altas tasas de inversion de Asia oriental la protegian del tipo de crisis externas que
periddicamente sacuden a América Latina. Tras la crisis del tequila, en 1995, se
popularizé la prictica de realizar comparaciones entre ambas regiones en funcién de
sus déficit de cuenta corriente. tipos de cambio, relacidn entre las exportaciones y el
PIB, y tasas de inversion, para mostrar que, en general. Asia oriental parecia encon-
trarse en “mejor’ situacion. Comno es natural, no faltaron quienes criticaron el caso
de Asia oriental, pero. a decir verdad, los criticos pensaron que el impulso podia irse
perdiendo gradualmente y no que podria producirse el derrumbe total, como de he-
cho sucedié".

Segundo. como ya subray¢ (punto 3, mas arriba), el capitalismo de mercado es
compatible con una variedad de mecanismos institucionales. El nuevo Consenso, ya
sea, rechaza este enfoque de la “convergencia” extrema, o subestima su importancia
en la practica. El nuevo conjunto de disciplinas externas se acompaiia de un modelo
determinado de desarrollo econdmico que, en la prictica, no ha sido probado ni
siquiera en la experiencia historica de los paises actualmente avanzados. Estas disci-
plinas excluyen algunas estrategias de desarrollo que han dado resultado en el pasa-
do, y otras que podrian hacerlo en el futuro. La disminucién de la autonomia nacional
en la formulacion de la estrategia de desarrollo es un costo por el cual es poco proba-
ble que los paises en desarrollo sean suficientemente recompensados.

En tercer lugar, se subestiman seriamente las dificultades practicas que involucra
implementar muchas de las reformas institucionales en estudio. Los paises desarro-
llados de hoy no adquirieron sus instituciones legales y de control de la noche a la
maiiana. Seria bueno que de alguna manera los paises del Tercer Mundo pudiesen
llegar a contar con instituciones como las del Primer Mundo. pero seguramente ello
sOlo sucederd cuando hayan dejado de ser paises del Tercer Mundo. A corto plazo,
hay mayores probabilidades de que una estrategia que adapte las reformas centradas
en el mercado a la capacidad institucional existente resulte provechosa (punto 4, mds
arriba).

Lo anterior no pretende sugerir que las reformas institucionales especificas que
predominan en los programas de las instituciones de Bretton Woods carezcan de

I'1. "He aprendido mds acerca de la forma en que funciona este nuevo sistema {inanciero internacional en los dltimos
doce meses que en los 20 anos anteriores™. reconocio recientemente Alan Greenspan (citado en Thomas
L. Friedman, A Manilesto for the Fast World™. New York Times Magazine, 28 de marzo de 1999, p. 71).
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mérito. Nadie podria oponerse seriamente a la adopcion de normas contables apro-
piadas o a que se apliquen normas mejoradas de supervision prudencial de los inter-
mediarios financieros. Si bien es cierto que en la prdctica es posible que algunas
normas tengan efectos contraproducentes, hay dos cosas que deben ser motivo de
preocupacion: ante todo, estas normas son la cufia mediante la cual se introduce en
los paises receptores un conjunto mas amplio de preferencias politicas e institucionales
—en favor de la apertura de las cuentas de capital, de mercados de trabajo desregulados,
del financiamiento en pie de igualdad, de la gobernabilidad corporativa al estilo
americano y de oposicion a las politicas industriales. Segundo, el programa centra
demasiado la atencion en las reformas institucionales requeridas para que el mundo
sea seguro para los flujos de capitales y, en consecuencia, desvia necesariamente
capital politico y atencién de reformas institucionales en otros campos. El peligro
radica en que un enfoque de esta naturaleza privilegia la libertad del comercio inter-
nacional y la movilidad del capital en nombre de una politica econémica “adecuada”
y lo hace a expensas de otras metas de la politica de desarrollo que podrian entrar en
conflicto con ella. En consecuencia, sin importar la forma que adopte la nueva arqui-
tectura de ]a economia internacional, una de las metas importantes deberia ser per-
mitir que los paises en desarrollo experimenten con sus propias estrategias.

6. (CUAN IMPORTANTE ES LA INSERCION ECONOMICA INTERNACIONAL?

Como se indicd en la seccidn anterior, las condiciones necesarias para la insercién
en la economia mundial han llegado a proyectar una larga sombra sobre el diseno de
las politicas de desarrollo. A los paises en desarrollo se les repite incansablemente la
larga lista de condiciones que deben reunir para integrarse. El problema del discurso
actual sobre la globalizacion es que confunde fines con medios. Para que una estra-
tegia se oriente verdaderamente hacia el desarrollo hay que cambiar de énfasis. La
insercién en la economia mundial debe concebirse como un mecanismo para alcan-
zar ¢l crecimiento y el desarrollo, y no como tinalidad dltima. La maximizacion del
comercio y de los flujos de capitales no es, ni debe ser, el objetivo de la politica de
desarrollo.

Ningun pais se ha desarrollado con éxito volviendo la espalda al comercio inter-
nacional y a los flujos de capital de largo plazo. Muy pocos paises han logrado crecer
por largos periodos sin que haya aumentado la participacién del comercio interna-
cional en su producto nacional. Como dice Yamazawa (2000), “ninguna economia
en desarrollo puede crecer dentro de muros protegidos™. En la practica, el mecanis-
mo mas fuerte que vincula el comercio con el crecimiento, en los paises en desarro-
1o, es el hecho de que los bienes de capital importados probablemente seran bastante
mas baratos que los fabricados en el pafs. Hay que partir de la base de que las politi-
cas que restringen las importaciones de equipos de capital aumentan el precio interno
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de los bienes de capital y, en consecuencia, reducen los niveles reales de inversion,
son de partida desaconsejables. Por su parte, las exportaciones son importantes por-
que con las divisas que ellas generan se adquieren bienes de produccion impor-
tados.

Sin embargo. es igualmente cierto que ningln pais se ha desarrollado simplemen-
te mediante la apertura al comercio y la inversion extranjera. En los casos en que se
ha tenido éxito. el truco ha consistido en combinar las oportunidades que ofrecen los
mercados mundiales con una estrategia interna de inversioncs que despierte el entu-
stasmo de los empresarios del pars. Como se dijo, casi todos los casos sobresalientes
han involucrado una apertura parcial y gradual a las importaciones y la inversion
extranjera. No hay ninguna evidencia de que la liberalizacion comercial vaya siem-
pre unida a tasas de crecimiento mds altas. Instituciones multilaterales como el Ban-
co Mundial. el EMI y la ocbr imparten recomendaciones basados en la conviccion de
que la apertura genera consecuencias previsibles y positivas para el crecimiento. A
decir verdad. la informacién disponible a este respecto no es tan categdrica como se
pretende que sea.

a. La experiencia en materia de liberalizacion del comercio

Recientemente, Francisco Rodriguez v yo (2001) revisamos la profusa literatura
empirica sobre la relacion cntre politica comercial y crecimiento, y llegamos a la
conclusion de que existe una disparidad importante entre el mensaje que han deriva-
do los consumidores de estu literatura v los “hechos™ que ella ha demostrado. Esta
disparidad obedece a una scric de factores. En muchos casos. los indicadores de
“apertura” utilizados por los v estigadores son discutibles como medida de las ba-
rreras al comercio. o bien. estan altamente correlacionados con otras fuentes de des-
empeifio ccondmico destavorable. En otros, las estrategias enipiricas utilizadas para
determinar la relacién entre la politica comercial y el crecimiento adolecen de serias
deficiencias que. al eliminarse. se traducen en conclusiones bastante mds débiles'”.

En consecuencia, la naturalera de la relacion entre politica comercial y creci-
miento econdmico sigue siendo en gran medida una pregunta abierta. Desde el punto
de vista empirico. la cuestion dista mucho de estar resuelta. En rigor, hay razones
para dudar de que exista una relacion general e inequivoca entre la apertura del co-
mercio y el crecimiento a la espera de ser descubierta. Lo mds probable es que la
relacién sea contingente y dependa de una serie de caracterfsticas cxternas e internas.
Por cierto, el hecho de que casi todos los paises avanzados de hoy iniciaran su ereci-

12, Nuestro andlisis detallado abarca los cuatro trabujos. quizd mds conecidos, sobre Ta materia: Dollar (1992):
Sachs y Warner £1995): Ben-David 11993y Edwards (1998).
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miento protegidos por barreras arancelarias y s6lo después disminuyeran la protec-
cion, ofrece de seguro alguna pista. Obsérvese ademas que la teoria moderna del
crecimiento endégeno ofrece una respuesta ambigua a la pregunta de si la liberaliza-
cién del comercio promueve el crecimiento. La respuesta varfa de acuerdo a si las
fuerzas de las ventajas comparativas empujan los recursos de la economia hacia
actividades que generan crecimiento a largo plazo (mediante externalidades en ma-
teria de investigacion y desarrollo, aumento de la variedad de productos, mejora-
miento de la calidad de los productos, etc.), o los aparta de ellas.

A decir verdad, en el drea del comercio, la complementariedad entre los incenti-
vos de mercado y las instituciones publicas, que he subrayado reiteradamente, no ha
sido menos importante. En Asia oriental, se ha examinado y documentado detenida-
mente la importancia de los gobiernos para que los paises lograran exportar, cuando
éstos se encontraban en las primeras etapas de crecimiento (Amsden, 1989; Wade,
1990). Incluso en Chile, caso emblematico de orientacién al mercado, el éxito
exportador posterior a 1985 ha dependido de una amplia gama de politicas de gobier-
no, incluidos subsidios, exenciones tributarias, programas de reintegro de derechos
aduaneros, investigacién de mercados financiada por el sector publico e iniciativas
publicas para fomentar la formacién cientifica. Tras enumerar algunas de las politicas
publicas aplicadas en Chile antes y después de 1973 para promover los sectores fruticola,
pesquero y forestal, Maloney (1997, pp. 59 y 60) llega a la conclusion de que habria
que preguntarse si éstos, tres de los sectores exportadores mds dindmicos, podrian
haber respondido al juego de las fuerzas del mercado en la forma como lo han hecho
de no haber contado con el apoyo previo y coincidente del gobierno.

La conclusién que hay que sacar de todo esto no es que, en general, habria que
preferir la proteccion a la liberalizacion del comercio. Los tltimos cincuenta afios no
ofrecen pruebas verosimiles de que la proteccion del comercio vaya sistemdticamente
unida a un mayor crecimiento. El punto es simplemente que no hay que exagerar las
ventajas de la apertura del comercio. Cuando otros objetivos de politica valiosos com-
piten por escasos recursos administrativos y capital politico, la liberalizacion general
del comercio con frecuencia no merece la suma prioridad que suelen atribuirle las
estrategias de desarrollo. Esta es una ensefianza particularmente importante para pafses
(como los de Africa), que se encuentran en las primeras etapas de reforma.

b. La experiencia en materia de liberalizacion de la cuenta de capitales

Las pruebas disponibles acerca de las ventajas de la liberalizacion de la cuenta de
capitales son atiin mas débiles'*. En el papel, la movilidad del capital tiene un atrac-

13. Este analisis de la convertibilidad de la cuenta de capitales se basa en Rodrik (2000).
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tivo evidente. En ausencia de imperfecciones de mercado, la libertad de comercio
acrecienta la eficiencia, y esto es cierto tanto para el comercio de valores como para
el comercio de bienes. Sin embargo, los mercados financieros padecen de varios
sindromes —asimetrias de informacién. problemas de agencia, expectativas que se
retroalimentan, burbujas (tanto racionales como no racionales) y miopia—, al punto
que su andlisis econémico es intrinsecamente subdptimo. Lo mds probable es que
ningun cambio en las instituciones influya demasiado en esta realidad.

En definitiva, la cuestioén de si deberia forzarse a los paises en desarrollo a abrir
sus cuentas de capitales (en forma “ordenada y gradual”, como recomienda actual-
mente el FMI) s6lo puede resolverse a partir de la evidencia empirica. Aunque hay
bastante evidencia de que la liberalizacion financiera a menudo conduce a un de-
rrumbe financiero (véase al respecto el estudio de Williamson y Mabhar, 1998), hay
muy poca evidencia de que la liberalizacién de la cuenta de capitales genere un
aumento de las tasas de crecimiento econémico. Quinn (1997) afirma que la libera-
lizacion de la cuenta de capitales y el crecimiento a largo plazo estdn relacionados
positivamente, mientras para Grilli y Milesi-Ferretti (1995), Rodrik (1998) y Kraay
(1998) —el dltimo de los cuales utiliza el indicador de Quinn (1997) para las res-
tricciones de la cuenta de capitales— no existe relacion alguna. Klein y Olivei (1999)
hablan de una relacion positiva. pero ella corresponde mas que nada a la experiencia
de los paises desarrollados de la muestra utilizada. Este es un campo de investiga-
cién que adn se encuentra en los inicios de su desarrollo y, ciertamente, queda mu-
cho por aprender. Por el momento. lo menos que puede decirse es que ain no se han
producido pruebas convincentes acerca de los beneficios de la liberalizacion de la
cuenta de capitales.

Posiblemente el argumento que inclina mds a favorecer la movilidad internacio-
nal de los capitales es que ella cumple una valiosa funcién como ordenadora de la
politica de gobierno. Los gobiernos que tienen que responder ante los inversionistas
no pueden despilfarrar tan facilmente los recursos de la sociedad. Como dice Larry
Summers, “la disciplina del mercado es el mejor medio que se ha encontrado en el
mundo para garantizar que el capital sea utilizado adecuadamente”.

La idea es atractiva, pero una vez mas hay que preguntarse si es empiricamente
acertada. Cuando los acreedores extranjeros adolecen de los sindromes arriba sefia-
lados, a los gobiernos empenados en gastar en forma irresponsable, les resulta mas
facil financiar sus gastos cuando pueden endeudarse en el extranjero. Ademads, para
estos gobiernos, incluso el endcudamiento interno resulta politicamente menos cos-
toso porque, en un mundo donde el capital se mueve libremente, no hay crowding
out (desplazamiento) de los inversionistas privados, ya que éstos pueden obtener
créditos en el extranjero. En ambos casos, los mercados financieros internacionales
permiten gastos imprudentes en que posiblemente no se habria incurrido de no haber
existido. A la inversa. como s¢ dijo, la disciplina que imponen los mercados después
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de Ias crisis puede ser excesiva y arbitraria. Como bien dice Willett (1998), la mane-
ra apropiada de definir la disciplina de mercado es decir que llega demasiado tarde y
que, cuando llega, generalmente es excesiva.

Naturalmente, los gobiernos requieren disciplina. Sin embargo, en las sociedades
modernas ella es proporcionada por las instituciones democraticas —elecciones, par-
tidos de oposicion, tribunales independientes, debate parlamentario, prensa libre y
otras libertades civiles. Los gobiernos que manejan mal sus economias son castiga-
dos en las urnas. La informacién de que se dispone respecto de diferentes paises
indica que, en general, los paises democraticos aplican politicas monetarias y fisca-
les responsables. L.os casos mas notables de derroche financiero se dan en los regi-
menes autoritarios y no en los democraticos. Las dictaduras militares fueron las que
llevaron a América Latina a la crisis de la deuda y las democracias las que ordenaron
el caos. En Asia, paises democriticos como en la India y Sri Lanka tienen una trayec-
toria macroecondmica ejemplar, de acuerdo con los estandares de América Latina o
Africa. Las tnicas dos democracias de larga data de Africa (Mauricio y Botsuana) han
manejado extraordinariamente bien los periodos de bonanza y caida de los precios de
sus principales exportaciones (azdcar y brillantes). Entre las economias en transicion,
los procesos de estabilizacion mas exitosos han ocurrido en los paises mas democrati-
cos. Se comprueba una fuerte asociacién negativa entre el indice de democracia de
Freedom House y la tasa promedio de inflacion de una muestra de mas de 100 paises,
luego de controlar por el ingreso per capita. La posicién que adopta como disciplina
la movilidad del capital internacional encarna un concepto de la politica que, en el
mejor de los casos, es parcial, y en el peor, perjudicial para la democracia.

Finalmente, como se dijo, la implementacién de la agenda de liberalizacién de la
cuenta de capital tiene como consecuencia desplazar la agenda de las autoridades
encargadas de formular politicas y desviar sus energias de los esfuerzos nacionales
de desarrollo. Un ministro de Hacienda que destine todo su tiempo a apaciguar las
inquietudes de los inversionistas y a convencer a los bancos extranjeros de las bon-
dades de la economia, no destina tiempo a las preocupaciones tradicionales del desa-
rrollo: disminuir la pobreza, movilizar recursos y establecer el orden de prelacion de
las inversiones. En definitiva, lo que finalmente determina la politica son los merca-
dos mundiales y no las prioridades del pais.

7. OBSERVACIONES FINALES

La ensefianza que nos deja el siglo XX es que para que el desarrollo fructifique se
necesitan mercados apuntalados por instituciones publicas sdlidas. Los paises avan-
zados de hoy —Estados Unidos, los paises de Europa occidental, el Japén— deben su
prosperidad a que desarrollaron sus propios modelos viables de una economia mixta.
Si bien es cierto que estas sociedades atribuyen igual énfasis a la propiedad privada,



MACROECONOMIA 121

a la solidez de la moneda y o} orden juridico, difieren en muchos otros aspectos: sus
practicas en las esferas de las relaciones laborales, la seguridad social, la gobernabi-
lidad corporativa, la regulacion de los mercados de productos y el régimen tributario
son substancialmente diferentes.

Todos estos modelos estin en constante evolucién y ninguno de ellos esta libre de
problemas. En el decenio dc los setenta, el capitalismo benefactor al estilo europeo
parecid particularmente atractivo. En los afios ochenta, Japén pasé a ser el modelo
que habia que imitar. Y los anos noventa fueron claramente un decenio del capitalis-
mo libre, al estilo americano. Si se los evalda en una perspectiva historica adecuada,
todos estos modelos han sido igualmente exitosos. La experiencia de la segunda
mitad del siglo xx indica que ninguno de ellos domina claramente sobre los demas.
Seria un error sostener que ¢l capitalismo al estilo americano es el modelo hacia el
cual debe converger el resto del mundo.

Naturalmente, todas las sociedades prosperas estdn abiertas a acoger las ensefian-
zas de otras. en especial cuando hay precedentes valiosos. Japon es buen ejemplo de
ello. Cuando reformd y codificéd su sistema legal, durante la restauracion Meiji, el
principal modelo adoptado fue la legislacién civil y comercial alemana. En conse-
cuencia, no debe pensarse que el énfasis que he puesto en la diversidad y la no
convergencia institucional equivale a rechazar la innovacidn institucional mediante
la imitacién. Lo importante es que los proyectos importados pasen por el filtro de las
pricticas y las necesidades locales. Una vez mads, el caso de Japon sirve de ejemplo.
Como sefialan Berkowitz, Pistor y Richard (1999, p. 11), el hecho de que este pais
optara por el sistema legal alemdn fue una eleccién informada y no una imposicién
desde afuera: antes de que s¢ promulgaran los cédigos, basados principalmente en el
modelo alemadn, se discutié ampliamente la posibilidad de adoptar el sistema juridi-
co inglés o francés y se redactaron varios proyectos basados en este tltimo. En otras
palabras, entre los cédigos disponibles los reformadores japoneses eligieron delibe-
radamente los que parecian mds adecuados a sus circunstancias.

Lo que se aplica a los paises avanzados de hoy, también es aplicable a los paises
en desarrollo. En dltimo término. el desarrollo econdmico deriva de una estrategia
desarrollada dentro del pafs. y no del mercado mundial. Las autoridades de los pai-
ses en desarrollo deberfan evitar las modas, situar la globalizacion en perspectiva y
centrar la atencién en el fortalecumiento de las instituciones locales. Deberfan tener
mas confianza en ellos mismos v en el desarrollo de sus instituciones, y confiar
menos en la economia mundial v en los modelos derivados de ella.
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5. POLITICAS NACIONALES Y CRISIS FINANCIERAS™

Ricardo Ffrench-Davis™

INTRODUCCION

En los ultimos afios, en Asia v América Latina se han registrado crisis de una “nue-
va” variedad, asociadas a la volatilidad de los flujos de capitales privados, diferen-
ciandose as{ de la crisis de la deuda, en la cual los déficit publicos desempefiaron un
papel preponderante (con la excepcion del caso de Chile). Un hecho notable es que
varias de las crisis se han producido en economias emergentes, consideradas muy
exitosas y bien evaluadas por las agencias calificadoras de riesgos. Es el caso de
Meéxico en 1994-95 y de I Republica de Corea y otros paises de Asia del Este en
1997-98, por citar algunos ejemplos. Incluso Argentina fue un pais que los mercados
y los organismos multilaterales elogiaron reiteradamente hasta 1997.

En este articulo se revisan las explicaciones de esta aparente paradoja y el papel
de las politicas nacionales en la prevencion y manejo de las crisis. En la seccion | se
analiza la interaccion entre oferta y demanda de fondos financieros, destacando es-
pecialmente sus efectos prociclicos, asi como el hecho de que éstos se desarrollan en
torma de procesos, no como cambios abruptos y de un sélo golpe, procesos que son
liderados por agentes que operan sobre la base de consideraciones cortoplacistas, y
que hay diferencias sustanciales entre los precios relativos de las economias emer-
gentes y aquellos de las mds desarrolladas —que naturalmente persistirdn por largo
tiempo. Todos estos rasgos explican en gran medida los flujos de fondos y sus efec-
tos macroecondmicos. La seccidn 2 se concentra en el impacto macroeconémico de
los flujos de capitales. asi como en su interrelacién con las politicas monetaria,
cambiaria y fiscal. y sus efectos sobre la sostenibilidad de los equilibrios macro-
econémicos. Se resaltan las ventajas de actuar preventivamente durante el auge y se

Documento preparado como parte del Proyecto de la Cepal “Management of volatility. financial globalization
and growth in emerging economics™. tmanctado por la Fundacion Ford. Este texto se utilizé. parcialmente. y
complementandolo, el material presentado en Firench-Davis (2003a). Se agradecen. en particular. los comentarios
de José Antonio Ocampo.

Asesor Regional Principal de la Copal
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revisan los efectos de distintas combinaciones de politicas en el caso de una crisis.
En la seccién 3 se resumen algunas implicaciones de politica.

1. INTERACCION ENTRE OFERTA Y DEMANDA DE FONDOS

El espectacular aumento de las corrientes financieras internacionales en los tltimos
afios ha sido mas diversificado que durante el auge de los afios setenta. Sin embargo,
la situacion es ahora potencialmente més inestable, ya que la tendencia ha apuntado
a pasar del crédito bancario de largo plazo, predominante en los afios setenta, a los
flujos de cartera, los préstamos bancarios de corto y mediano plazo, los depdsitos a
plazos cortos y las adquisiciones de empresas por inversionistas extranjeros. De he-
cho, una proporcién muy alta de la nueva oferta de financiamiento se caracteriza por
ser de corto plazo, o liquida, y poco asociada directamente a la inversion productiva.
Asi, paraddjicamente, en los afios noventa se ha producido una diversificacion hacia
una mayor volatilidad de las fuentes de financiamiento y una menor complemen-
tariedad con la formacion de capital productivo. No obstante la relativa mejoria que
acuso la situacion con posterioridad a la crisis ocurrida en México —que se denomind
del “tequila”-, caracterizada por un aumento de la inversion extranjera directa (IED)',
pudo observarse una proporcion aun significativa de flujos volatiles?.

Sobre la base de los mercados para los bonos Brady a fines de los afios ochenta,
en la década siguiente se consolid6é un amplio mercado liquido para las inversiones
de cartera, siendo América Latina el principal destino del financiamiento por la via
de bonos y acciones; este mercado ofrecia expectativas de una alta rentabilidad du-
rante las fases ascendentes de los dos ciclos registrados en la década de 1990, duran-
te los periodos 1991-94 y 1995-97 (Ffrench-Davis y Ocampo, 2001).

Por su parte, los paises de Asia oriental y sudoriental recién comenzaron a
aventurarse en las zonas de vulnerabilidad macroeconémica para las economias na-
cionales durante la primera mitad de los noventa (Agosin, 2001; Akyiiz, 1998; Furman
y Stiglitz, 1998; Radelet y Sachs, 1998; Jomo, 1998); éstas incluyen cierta combina-
cion de elevados pasivos externos con una gran proporcion liquida o de corto plazo,
un considerable déficit externo, un tipo de cambio apreciado, un alto cuociente pre-
cio/utilidad en las bolsas, bajas tasas de inversion interna y desplazamientos del

1. Larelacién positiva entre la IED y la inversion productiva (Ffrench-Davis y Reisen, 1998, cap. I) se debilité por
el hecho de que actualmente una considerable proporcion de la IED corresponde a fusiones y adquisiciones de las
empresas latinoamericanas y no a la creacién de nueva capacidad. Se estima que las fusiones y adquisiciones
representaron casi la mitad (49%) de la 1ED recibida por Amcrica Latina entre 1995 y 2000 (Unctad. 2001).

2. La acelerada expansion de los mercados de derivados contribuy6 a reducir la “microinestabilidad”, pero ha
incrementado la “macroinestabilidad”, junto con reducir la transparencia. Véase Dodd (2003), para un andlisis
tanto sobre Ja transparencia, como sobre los canales a través de los cuales se transmiten la estabilidad y la
inestabilidad.
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ahorro interno (fenémeno cspecialmente marcado en los paises latinoamericanos), y
descalce de madurez en las hojas de balance de los intermediarios financieros nacio-
nales (segiin Krugman (1999). en Asia oriental esto tltimo representé un problema
mads severo que el aumento del endeudamiento neto).

En consecuencia, a diferencia de 1o ocurrido durante la crisis de la deuda de los
anos ochenta y la desencadenada en México en 1995 (de las cuales Asia oriental
salié indemne), hacia la segunda mitad de la década ambas regiones entraron en
zonas de vulnerabilidad. En suma, el resultado ha sido una economia cada vez mas
sensible a los acontecimientos econdmicos o politicos adversos (Calvo, 1998; Rodrik,
1998). Mientras mas tiempo y mds profundamente se permanezca en esas zonas, mas
severa es la trampa financicrista’ en la que caen las autoridades, y menores son las
probabilidades de salir de ella sin sufrir una crisis y pagar costos sociales y econémi-
cos durante periodos prolongados.

Hacia fines de la segunda fase de expansion (1995-97), varias economias, tanto
de Asia como de América Latina, se habian adentrado profundamente en zonas de
vulnerabilidad, lo que se tradujo en profundas crisis en ambas regiones cuando el
animo del mercado financiero externo cambid, primero con respecto a Asia oriental
y, luego, a América Latina.

Una de las principales caracteristicas de los movimientos de capital durante el
ltimo cuarto de siglo ha sido la sobrerreaccion en ambos extremos del ciclo. Ha
habido contagio, tanto de optimismo como de pesimismo. Este tiltimo alimenta hoy
la idea de que la sequedad del mercado para las economias emergentes es permanen-
te. En este trabajo se sostiene la hip6tesis de que tal estrechez, aunque ha sido pro-
longada, es temporal, y que el escenario financiero tenderd a generar, sucesivamente,
un nuevo auge y una consiguiente crisis. a menos que se introduzcan reformas nacio-
nales e internacionales en las politicas e instituciones (Ocampo, 2002a; Cepal, 2001,
2002; Naciones Unidas, 2002).

En la literatura pertinente se destacan, como fuentes de inestabilidad financiera,
la asimetria de informacién entre los acreedores y los deudores, asi como la falta de
una adecuada internalizacion de las externalidades negativas que genera cada agente
para los demds (por la creciente vulnerabilidad), que explican los ciclos de abundan-
cia y escasez del financiamiento externo (Rodrik, 1998; Krugman, 2000; Stiglitz,
2000)*. Ademas, como seriala Ocampo (2003), las finanzas tienen que ver con el
futuro y. evidentemente, no se dispone de “informacioén” concreta sobre el futuro.

3. Denominamos “financierista” el entfogue de politica macrocconémica que propicia una dependencia extrema de
las expectativas y recomendaciones de politica de agentes especializados en los aspectos microecondmicos de
las finanzas, ubicados en los segmentos liquidos o de corto plazo de los mercados de capitales.

4. También hay otro tema. igualmente pertinente. relacionado con la brecha entre los costos medios (privados) y
marginales (sociales) del endeudamicnto por parte de las cconomias emergentes. Véase Harberger (1985).
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Segin dicho autor, la tendencia a considerar las opiniones y expectativas como siné-
nimos de “informacién” contribuye a la gestacion del comportamiento de rebatio, el
contagio transfronterizo y los equilibrios multiples.

Es de vital importancia reconocer dos caracteristicas adicionales por la parte de
los acreedores. Una es la naturaleza especifica de los agentes que predominan en el
lado de la oferta. Hay asimetrias en cuanto al comportamiento y los objetivos de los
diferentes agentes econémicos. Los que predominan en los mercados financieros se
especializan en inversiones liquidas de corto plazo y son altamente sensibles a los
cambios de las variables que inciden en los retornos en el corto plazo’. De hecho, los
horizontes de corto plazo han constituido un rasgo sobresaliente de los ciclos de
auge vy caida de los afios noventa. La segunda caracteristica es la difusion gradual de
la informacion sobre las oportunidades de inversion; los agentes de los distintos
segmentos del mercado financiero se incorporan paulatinamente a las operaciones
internacionales, a medida que se dan cuenta de las posibilidades de ganancia que
ofrecen las economias emergentes. Asi se explica por qué, por el lado de la oferta,
los auges de capital en las economias emergentes —que se produjeron en 1977-81,
1991-94 y 1995-97— fueron procesos que duraron varios afios y no cambios abrup-
tos, por una sola vez, de la oferta.

Por el lado del mercado interno, los paises de América Latina presentaban econo-
mias que venian saliendo de contextos recesivos, con mercados accionarios y de
bienes raices deprimidos, asi como con altas tasas de interés y tipos de cambio ini-
cialmente depreciados; por todo esto, ofrecian expectativas de altas tasas de rentabi-
lidad para los flujos de capitales. En efecto, a comienzos del decenio de 1990 los
precios de las acciones y de los bienes raices estaban muy deprimidos en América
Latina. Asi, entre fines de 1990 y septiembre de 1994, se produjeron ganancias de
capital que promediaron 300% (en dolares corrientes) en las bolsas de valores lati-
noamericanas (véase el cuadro 5.1), con cuocientes precio/utilidad que subian rapi-
damente. Tras una fuerte caida de los precios —de mas de 40%— durante la crisis del
“tequila”, que contagio a todas las bolsas de valores de la region, los precios medios
casi se duplicaron entre marzo de 1995 y julio de 1997, impulsados directamente por
las entradas de cartera (FMI, 1998). 4

El caso de Asia oriental fue muy diferente en un aspecto. Este es que las econo-
mias de esa subregion estaban experimentando un vigoroso crecimiento, con una
alta tasa de formacion de capital, financiada por el ahorro interno. En cambio, hay

5. Persaud (2003) argumenta que la gestion moderna del ricsgo por parte de las instituciones inversionistas (como
fondos y bancos), sobre la base de valores en riesgo (value-at-risk) medidos diariamente, con limites diarios
establecidos para los beneficios en riesgo. funciona en forma prociclica en los periodos de auge y caida. Este
caracler prociclico es reforzado por la tendencia hacia la homogeneizacion de los agentes acreedores.
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] Cuadro 5.1
AMERICA LATINAY ASIA DEL ESTE: PRECIOS DE ACCIONES, 1990-2002
(Indices, julio de 1997 = 100)

Dic-90 Sep-92 Sep-94 Mar-95 Jul-97 Ago-98 Mar-00 Sep-01 Mar-02 Jun-02

A. América Latina (7) 217 44.6 92,5 52,3 1000 47,2 88,3 54,8 71,8 60,8

Argentina 13,4 469 78,2 53.5 100.0 53,4 90.3 37,8 23,5 13,5
Brasil 8,0 22.1 71,8 42.8 100.0 44,4 76.9 39,0 54,6 44,6
Chile 24,5 514 93,1 89.4 100,0 44.4 78,4 54.2 61.8 56,4
Colombia 16,6 65.0 13,1 96,3 100,0 49,9 41,2 29,0 31,2 33,3
México 38.6 727 132,1 459 100,0 49,7 118.5 833 116,22 98,7
Peru na. n.a 72,9 56,4 100,0 57,3 67,7 541 60,2 57,6
Venezuela 84,9 82.8 50,8 37.9 100,0 26,2 36,2 46,3 31,7 27,3
B. Asia del Este (6) n.a. 499 110,0 97,9 100,0 37,0 107.9 45,1 77,0 73,9
Corea n.a. 87.6 187.2 161.9 100,0 30,2 1201 549 1096 1119
Filipinas n.a. 671 134,6 108,6 100,0 30,4 47.9 25,5 30,9 27,7
Indonesia n.a. 53.7 84,2 71.6 100,0 11,1 27,6 13.7 17.3 22,0
Malasia n.a. 63.7 119,0 103.5 100,0 16,8 61.3 35,6 46,1 47,3
Tailandia na. 1339 2798 2363 1000 19,0 48,0 252 36,1 42,2
Taiwéan n.a. 37.1 80,9 73,5 100,0 47,6 99,1 31,6 55,5 48,8

Fuente: Basado en ifc/Standard & Poor's. £merging Stock Market Review, varios numeros. Los promedios del Este
asiatico y de América Latina fueron ponderados por el volumen de transacciones. Los valores corresponden al fin de
cada periodo, expresados en dolares corrnientes de EE.UU.: se excluyen los dividendos distribuidos. Las fechas seleccio-
nadas corresponden a maximos y mimmos para el promedio de América Latina.

varias similitudes que interesa destacar. Cuando Asia oriental abrid sus cuentas de
capitales a principios de los arios noventa. la oferta internacional de fondos estaba en
auge; ademas. las acciones resultaban baratas (exhibian un bajo cuociente precio/
utilidad) en comparacién con los paises ricos en capital, y el endeudamiento externo
de sus economias era extremadamente reducido.

El resultado natural para cualquier economia emergente que abre abruptamente
su cuenta de capitales deberfa ser similar al registrado en América Latina. En efecto,
dado que la rentabilidad tender:i a ser mayor en los sectores productivos de las eco-
nomias emergentes (que se caracterizan por la escasez de capital, en contraste con
los mercados maduros cn los gue hay abundancia de capital productivo). habra espa-
cio para flujos de capital altamente rentables desde las economias desarrolladas ha-
cia ellas. El resultado previsto. de hecho, también se registré en el caso de Asia
oriental, cuyos valores bursitiles se duplicaron entre 1992 y 1994, durante el periodo
de apertura financiera de varias cconomias de esa subregion.

En lo que se refiere a las tasas internas de interés. sobre todo en los paises latinoa-
mericanos, al inicio de cada ¢pisodio tendieron a ser altas, reflejando la restriccion
externa dominante (RED) que alectaba a diversos paises en los periodos de escasez de
entrada de capitales, las politicas monetarias restrictivas vigentes y el sesgo corto-
placista que caracteriz6 las reformas financieras aplicadas en América Latina (Ffrench-
Davis. 1999, cap. V). Por dlumo. en una lista no exhaustiva. la mayor oferta de
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financiamiento externo en los afios noventa se tradujo en un proceso de apreciacion
del tipo de cambio en la mayoria de los paises latinoamericanos, asi como, de manera
més moderada, en Asia oriental; la expectativa de una mayor apreciacion estimul6, a
su vez, la afluencia de capitales adicionales ingresados por los agentes financieros
que operaban con horizontes de vencimiento dentro de los limites de la apreciacion
esperada de la moneda nacional.

El incremento del volumen de financiamiento externo disponible en tres episo-
dios (1977-81; 1991-94 y 1995-97), gener6 a su vez una demanda creciente por
acceder a €I, alimentada por politicas internas prociclicas (a menudo pasivas). Los
paises receptores que adoptaban oficialmente tales politicas prociclicas, o que asu-
mian una actitud pasiva, registraban asf una creciente revaluacién cambiaria, un auge
del crédito interno y grandes déficit en la cuenta corriente, que se financiaban en alta
proporcion con tlujos de capital liquido y de corto plazo. En consecuencia, tendian a
volverse cada vez mas vulnerables a los cambios de dnimo de sus acreedores exter-
nos. Los ejemplos mas conspicuos son el de México en 1991-94 (Ros, 2001) y el de
Argentina después de la crisis asiatica. Dada la gran magnitud de los activos finan-
cieros colocados en la region, los acreedores se tornaron mds sensibles ante cual-
quier “mala noticia”. Esta sensibilidad aumentaba fuertemente como resultado del
volumen de los pasivos netos de corto plazo (Rodrik y Velasco, 2000; Stiglitz, 2000).

En suma, la interaccion entre ambas series de factores —la naturaleza de los agen-
tes y un proceso de ajuste— explica la dindmica de los movimientos de capital finan-
ciero. Cuando los acreedores “descubren” un mercado emergente, comienzan sus
operaciones sin exposicion acreedora previa. Entonces generan una serie de flujos
consecutivos que se acumulan y hacen aumentar rdpidamente el total de sus activos
en el mercado emergente. En algin momento, la sensibilidad de los acreedores ante
las noticias adversas tiende a aumentar, subita y notablemente, al percibir el incre-
mento del volumen de sus activos financieros en el pais (o regién) en cuestién y el
grado de dependencia del deudor de flujos adicionales; ese grado se relaciona con la
magnitud del déficit en cuenta corriente, el refinanciamiento de las obligaciones que
van venciendo y la cuantia de los pasivos liquidos que pueden salir del pais en caso
de crisis. De manera que no debiera resultar sorprendente que, después de un alza
importante del precio de los activos y apreciaciones cambiarias significativas aso-
ciadas al aumento del volumen de los pasivos externos, crezca exponencialmente la
probabilidad de una reversién de las expectativas sobre su evolucién futura.

La acumulacion de activos y el posterior cambio de signo de los flujos financieros
pueden ser considerados respuestas racionales de cada operador individual, dado el
horizonte de corto plazo que caracteriza a los principales agentes por el lado de la
oferta. Esto se explica por el hecho de que los inversionistas con horizontes cortos
no se preocupan del mejoramiento o empeoramiento de los indicadores fundamenta-
les de largo plazo mientras contintian ingresando capitales. Lo que les importa prin-
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cipalmente es que los indicadores cruciales desde su punto de vista —bienes raices,
precios de bonos y acciones. y tipos de cambio— sigan rindiéndoles utilidades en el
corto plazo y, obviamente, que la liquidez de los mercados les permita retirarse opor-
tunamente; siendo as{, continuardn invirtiendo su dinero hasta que un vuelco en la
coyuntura parezca inminente. De este modo, para los operadores financieros mas
influyentes, las variables que mds importan no se relacionan con los indicadores
fundamentales de largo plazo. sino con la utilidad inmediata. Asi se explica que
puedan cambiar radicalmente de opini6n, de un dia para otro, sobre la situacién
econdmica de un pais cuyos pardmetros fundamentales, salvo por su liquidez en
moneda extranjera, permanccen casi inalterados durante la transicion de un sobreop-
timismo a un sobrepesimismo.

Naturalmente, cuando los mercados de deudores se han ajustado *“lo suficiente” a
la baja, tiende a producirse ¢! proceso inverso, que puede prolongarse, como ocurrio
en 1991-94 y 1995-97, o ser breve, como en 1999-2000°,

No es casualidad que, durante los tres periodos de auge mas significativos del
tultimo cuarto de siglo, siguieran cayendo los margenes de intermediacién (spreads)
de los préstamos. mientras que el volumen de los pasivos externos subia rapidamen-
te: durante cinco a seis anos en el decenio de 1970; cuatro afios antes de la crisis
mexicana. y un par de anos después de ese evento (véase el grafico 5.1). Esto impli-
ca, durante la etapa expansiva del ciclo, la existencia de una especie de curva de
oferta de mediano plazo de inclinacién negativa, lo que ciertamente tiende a ser una
caracteristica altamente desestabilizadora. En este sentido, es interesante observar el
paralelo evidente entre los margenes de México (hoy alabado por ser un buen refor-
mador en los afios noventa) v los de Argentina (actualmente considerado un pais no
reformador en esa misma década) (véause el grafico 5.2). Aparentemente. los acree-
dores no percibieron una difcrencia significativa entre esas dos economias hasta 1999.

Un hecho particularmente pertinente es que, como se argumenta en Ffrench-Davis
(1999), los agentes econdémicos especializados en la asignacion de fondos financie-
ros (que llamaremos microtinanzas, en oposicidon a macrofinanzas), que podran ser
muy competentes en su labor especifica, pero operan con horizontes cortos “por
entrenamiento e incentivos™. han llegado a determinar la coyuntura macroeconémica
y el disefio dec las politicas en las economias emergentes. No es raro que esto se
traduzca en desequilibrios macroeconomicos insostenibles y macroprecios “errd-
neos” o desalineados. En el grafico 5.3 puede observarse una notable inestabilidad
del crecimiento del PIB para América Latina en su conjunto; obviamente, las cifras
para cada uno de los paises tienden a ser ain mds inestables. Segun los datos, los

6. Las economias cmergentes presentaban ain vulnerabilidades significativas cuando reaparecieron las sefiales
negativas en la economia mundial. incluido el ajusie recesivo en los Estados Unidos.
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Grafico 5.1
AMERICA LATINA: COSTO Y MADUREZ DE LAS EMISIONES
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Grafico 5.2

ARGENTINA Y MEXICO: RIESGO PAIS, 1994-2002
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cambios en el piB fueron liderados por los vaivenes de la demanda agregada. Los
cambios de la demanda agregada fueron mas intensos en el gasto privado, asociados
a la evolucion de las entradas netas de capital (Marfan, 2003).

La inestabilidad macroeconémica real resultante genera un entorno negativo para
la inversion productiva. Se trata de una variable poderosa, a la que pueden atribuirse
los magros logros de la inversion en los afios noventa, cuando superaron por menos
de un punto porcentual del piB ¢l promedio de los afios ochenta (19%), pero perma-
necieron cinco puntos por debajo de la cifra correspondiente a los afios setenta (véa-
se el grifico 5.4). Esta es una variable significativa en la explicacién de por qué el
crecimiento del piB fue de 5.6% en la década de 1970 y de apenas 2,4% en el perfodo
1990-2002 (véuse el cuadro 5.2).

] Cuadro 5.2
AMERICA LATINA'Y ASIA ORIENTAL: PRODUCTO INTERNO BRUTO, 1971-2002
(tasas de crecimiento anual, %)

A. América Latina

1971-80 1981-89 1990 1991-94 1995 1996-97 1998-2002° 1990-2002°

América Latina (19) 5,6 13 —0,6 41 1,1 4,5 1,2 24
Argentina 2.8 -0.7 2,0 8,0 -2.9 6,7 -3,3 1,7
Brasil 8.6 2.3 -4.6 2,8 4.2 2.8 1.7 1.9
Chile 2.5 3.0 3,3 75 9,0 6.8 2,3 5,2
Colombia 54 3.7 3.2 3,9 4,9 2.6 0,4 2,4
Meéxico 6.7 1.5 51 3,5 —5,2 6,1 3,2 3,1
Peru 3.9 -0.7 -5.4 51 8,6 4.6 1.6 3,0
Venezuela 1.8 -1.5 55 3,2 59 34 -1,2 1.9

Fuente: Cepal, cifras originales expresadas en dolares de 1980 para 1971-80, en ddlares de 1990 para 1980-89, y en
dolares de 1995 para 1989-2002°. Cifras provisionales.

B. Asia oriental

1971-80 1981-90  1991-96 1997 1998 1999-2002 1990-2(92°

Asia oriental (6)° 8,1 7,0 7,3 4,6 -5,4 4,7 53
Corea 39,0 8,8 7.3 5,0 —6,7 71 6,1
Indonesia 7,7 5,5 7.8 4,7 -13,1 3,1 4.4
Filipinas 5,9 1,7 2,7 5,2 -0,6 3,6 3,0
Malasia 7.8 5,2 95 7,3 -7,4 4.8 6,5
Tailandia 7.9 7.9 8,1 -1,4 -10,8 3,6 4.6
Taiwan 9,3 85 7,0 6,7 4,6 3,0 5,4

a Cifras provisionales.
b En cada periodo, se ponderd utilizando el PIB nominal expresado en doélares.
Fuente: IMF, International Financal Statistics. junio 2002; Asian Development Bank.
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Entonces. lo que resulta “irracional”, y a todas luces ineficiente desde el punto de
vista de la asignacién de los recursos y la productividad total de los factores, es que
las autoridades, cuya misién evidentemente debiera orientarse por los objetivos de
largo plazo, se entrampen con las presiones y recomendaciones de expertos en
microfinanzas, lo que suele desembocar en una “exuberancia irracional” (usando la
expresion de Greenspan). De ahi que, en el ciclo siguiente, sea necesario que las
autoridades macroecondmicas asuman su responsabilidad, que es la de hacer preva-
lecer las variables fundamentales (déficit externo sostenible; volumen moderado de
pasivos externos, con una baja proporcion de fondos liquidos o de corto plazo; atrac-
cién de ahorro interno; apreciacién limitada del tipo de cambio real), para lograr
equilibrios macroecondémicos que sean sostenibles, y también funcionales para el
crecimiento econdmico de largo plazo. Para eso deben evitar internarse en las zonas
de vulnerabilidad durante los ciclos econémicos de bonanza de capitales. Cuando se
entra en estas zonas, en el periodo de escasez que sigue es imposible aplicar oportu-
namente las tan necesarias politicas anticiclicas, como se analiza en la seccién si-
guiente.

) Grafico 5.3
AMERICA LATINA (20): PIBY DEMANDA AGREGADA, 1990-2001
(tasas de crecimiento anual, %)
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Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales para 20 paises. Calculos sobre datos en délares constantes de 1995.
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) Grafico 5.4
AMERICA LATINA: INVERSION BRUTA FIJA, 1977-2002
(% del PIB)
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Fuente: Cepal, sobre la base de datos oficiaies para 19 paises. Datos escalados a precios de 1995. Datos preliminares
para 2002.

2. LAS POLITICAS NACIONALES Y UNA MACROECONOMIA PARA EL CRECIMIENTO

En el dltimo cuarto de siglo. la relacion entre los flujos de capitales y la actividad
econdmica interna ha sido una caracteristica sobresaliente de las economias de mer-
cado emergentes. Este hecho destaca el papel fundamental que desempeiia el meca-
nismo por el cual se transmiten al mundo en desarrollo los ciclos de auge y escasez
generados en los mercados de capitales internacionales y las vulnerabilidades que
ellos producen. Los altos costos que implican tales ciclos en las economias emergen-
tes se relacionan, pues. con los luertes vinculos que existen entre los mercados de
capitales internos ¢ internacionales. Ello significa que un objetivo esencial de las
politicas macroecondmicas ¢s lograr los beneficios del ahorro externo, pero redu-
ciendo la intensidad de los ciclos de la cuenta de capitales y sus efectos negativos
sobre las variables sociales y ccondmicas internas.

Los ciclos de la cuenta de capitales sc asocian al doble fenémeno de la volatilidad
y el contagio, tanto en las fases expansivas como en las contractivas. Los grandes
vaivenes de las expectativas. habitualmente reforzados por su consiguiente reflejo
en las calificaciones de riesgo. producen bruscos cambios prociclicos en la disponi-
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bilidad de financiamiento, los vencimientos y los mérgenes (véase el grifico 5.1).
Como ya se sefiald, son las fluctuaciones de mediano plazo, mas que la volatilidad
de muy corto plazo, las que suponen mayor perjuicio; en otros términos, cuando
varios afios de abundante financiamiento (como entre 1991 y 1994 y de mediados de
1995 a 1997) son seguidos por varios afos de escasez (1998-2002, con una breve
expansion cerca de 2000).

Aqui interesa concentrarse, brevemente, en tres temas: la regulacion de los movi-
mientos de capitales, la politica cambiaria y la politica fiscal.

a. La regulacion de la cuenta de capitales

Las regulaciones de la cuenta de capitales pueden cumplir una eficaz funcién como
herramienta macroeconémica prudencial, al aplicarse sobre la fuente directa de los
ciclos de auge y contraccidn, cuando éstos se originan en flujos de capital inestables.
Si se aplican efectivamente, ofrecen un margen de maniobra durante los periodos de
euforia financiera al viabilizar la adopcién de una politica monetaria contractiva,
que ayude a suavizar el gasto agregado y disminuya la presion hacia la apreciacion
cambiaria. También contribuyen a reducir o eliminar los habituales costos cuasifiscales
de la esterilizacion de los efectos monetarios de la acumulacion de reservas. Lo que
resulta extremadamente pertinente es que en el otro extremo del ciclo, el de restric-
ciones externas dominantes, estas politicas preventivas o prudenciales pueden abrir
un espacio para aplicar politicas fiscales y monetarias expansivas. Ocampo (2003)
destaca, ademds, que las regulaciones de la cuenta de capitales también sirven como
una politica de pasivos. El mercado premia las estructuras de deuda externa sanea-
das, dado que, en épocas de incertidumbre, responde a los requerimientos de finan-
ciamiento bruto, lo que significa que el refinanciamiento de las obligaciones de corto
plazo no es neutral desde el punto de vista financiero. Ello indica que en la gestioén de
la politica econémica durante los periodos de auge se debiera procurar mejorar las
estructuras de madurez de los pasivos tanto del sector ptiblico como del privado.
Las experiencias innovadoras de la década de 1990 en materia de regulaciones de
los ingresos de capitales financieros liquidos y de corto plazo, basadas en mecanis-
mos de mercado, muestran que éstas constituyen instrumentos eficaces, tanto en cuanto
a mejorar los perfiles de la deuda como a facilitar la adopcion de politicas macro-

7. Los mercados han mejorado en lo que a estabilidad se refiere a raiz de la introduccion de clausulas anticiclicas de
ajuste en los préstamos; por ejemplo, la vinculacién a precios de exportacién (véase Budnevich, 2003) y las
cldusulas de accion colectiva en la emisién de bonos (véanse Griffith-Jones, 2001; Williamson, 2003). Por otra
parte, las agencias calificadoras de riesgo continiian comportandose de manera prociclica y mds bien siguen las
tendencias de los mercados financieros, en lugar de iniciarlas (véase Reisen, 2003).



MACROECONOMIA 137

econdmicas anticiclicas. Las principales ventajas del uso de un instrumento basado
en el precio (o costo) aplicado a la entrada de capitales —cuyos pioneros fueron Chile
y Colombia— son su simplicidad y su naturaleza mas bien no discrecional. Los siste-
mas de tipo mds cuantitativo aplicados en Malasia a los egresos de capitales han
demostrado tener efectos macroecondémicos de corto plazo mas fuertes (Ocampo,
2003)*. Los controles cambiarios tradicionales, como los que existen en la China y la
India (por ejemplo, prohibiciones respecto de los préstamos financieros de corto pla-
zo) pueden ser mds recomendables si el objetivo de la politica macroeconémica es
reducir considerablemente la sensibilidad macroecondémica interna a los flujos de
capitales internacionales,

En la literatura y la accidn econdmicas tiene una fuerte presencia el planieamien-
to de que estas regulaciones de los flujos de capitales basadas en los precios, o cuan-
titativas, se tornan innecesarias si impera una estricta regulacién y supervision
prudencial de las instituciones financieras nacionales. Como se expone en Ffrench-
Davis y Ocampo (2001), el problema principal de esta propuesta es que no toma en
cuenta que una parte significativa del endeudamiento externo puede y suele ser ge-
nerado por empresas no financieras (1o que constituy6 un grave problema, por ejem-
plo, en las crisis de la Republica de Corea y Tailandia). En consecuencia, para que
sobre la base de esa propuesta se logre la sostenibilidad de los equilibrios macro-
economicos, debe complementarse con la regulacién del endeudamiento externo de
esas empresas. Esta puede incluir restricciones respecto del tipo de empresas au-
torizadas para endeudarse en el extranjero y de las condiciones de las deudas que
pueden contraer, asi como disposiciones tributarias que aumenten el costo del endeu-
damiento directo en el exterior en los periodos de auge. Las regulaciones generales
de la cuenta de capitales, que inciden en el costo de los pasivos externos de agentes
financieros y no financieros. pueden ser una alternativa superior y mucho mas sim-
ple de administrar.

Es evidente que la regulacion y la supervisién prudencial de los sistemas finan-
cieros nacionales son necesarias en aras de la transparencia, la honestidad y la efi-
ciencia microecondmica. Ha habido muchos casos de liberalizacion de las finanzas
nacionales en que los resultados han sido deficientes, debido a la falta de un fortale-
cimiento previo de la regulacién y supervision. En los afios noventa, curiosamente,
pareciera que a los responsables de disefar las reformas financieras en América La-
tina se les habia borrado de la memoria el recuerdo de la grave crisis bancaria por la
que atravesd Chile en 1983, que le costé al Estado un tercio de un PIB anual; de
hecho. la mayorfa de los errores mas graves se repitio en otros paises en los noventa.

8. Véunse, por ejemplo. Agosin y Flrench-Davis (2001), Ffrench-Davis (2003b. cap. IX) y Le Fort y Lehmann
(2000) sobre Chile, y Kaplan y Rodrik (2001) sobre Malasia.
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Los tipicos resultados fueron los auges del crédito, los descalces en la estructura
de vencimientos y en las monedas, para finalmente desembocar en crisis bancarias,
asociadas a graves deterioros del entorno macroeconémico. Como se observa en el
paradigmatico caso de Chile (pero también, posteriormente, en México, Asia orien-
tal y Argentina), los errores de los propios actores nacionales podrian haber abierto
camino a esas crisis; si a ellos se suman los impactos externos, la situacion se torna
mucho mas grave (Ffrench-Davis, 1999, cap. VI). Las medidas de rescate de los
gobiernos tendieron a seguir un patrén estandar. En primera instancia, esto implico
la compra de carteras vencidas, la recapitalizacion de los bancos, y liquidaciones y
fusiones, en las que habitualmente hubo participacion de instituciones extranjeras’.

Entonces, como lo resume Ocampo (2003), en la regulacién y supervision pru-
dencial del sistema financiero se deberian tomar en cuenta no sé6lo los riesgos
microeconémicos, sino también, y especialmente, 1os macroeconémicos asociados a
los ciclos de auge y escasez. En particular, serfa preciso introducir instrumentos
anticiclicos, con una combinacion de: i) disposiciones que se anticipen a riesgos
latentes, sobre la base de los riesgos crediticios que se prevén en todo el ciclo econd-
mico; 1i) disposiciones prudenciales anticiclicas discrecionales, decretadas por la
autoridad sobre la base de criterios objetivos (por ejemplo, la tasa de crecimiento del
crédito en comparacion con el PIB); iil) regulacion anticiclica de los precios aplica-
dos a los activos dados en garantia, y iv) requerimientos de adecuacién del capital de
los intermediarios financieros, centrados en criterios de solvencia de largo plazo mds
que en el desempeiio ciclico.

b. El régimen cambiario

El régimen cambiario se ha convertido en una variable mucho mds gravitante en las
economias emergentes, tanto en el comercio como en las finanzas. Esta sujeto a dos
demandas en conflicto, que reflejan los grados de libertad més restringidos de que
disponen las autoridades, en un mundo con instrumentos de politica menos eficaces
(Cepal, 2000). La primera demanda proviene del comercio: con el desmantelamiento
de las politicas comerciales tradicionales, el tipo de cambio real pasé a ser el deter-
minante clave de la competitividad internacional y una variable crucial para la asig-
nacion eficiente de recursos a bienes transables. La segunda se origina en la cuenta
de capitales. Los ciclos de auge y caida en los mercados financieros internacionales

9. Se han concretado cuantiosas adquisiciones en la actividad bancaria de las economias emergentes, sobre todo en
Europa central y América Latina. En Argentina, por ejemplo, en 2000 la mitad de los activos bancarios pertenecfan
a bancos controlados en el extranjero (Hawkins, 2003). EIl argumento convencional de que la presencia local de
los bancos extranjeros ayudaria a las economias emergentes a hacer frente a las perturbaciones financieras
aparentemente no se aplicé en el caso de Argentina.
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crean una necesidad de variables macroecondémicas flexibles que puedan absorber, a
corto plazo, los impactos positivos y negativos que se generan durante el ciclo. Dada
la reducida eficacia de los instrumentos de politica tradicionales, particularmente la
politica monetaria, el tipo de cambio puede desempenar un papel esencial como
amortiguador de los impactos. Este objetivo no es facil de conciliar con los objetivos
comerciales de la politica cambiaria.

La importancia de esta demanda dual es ignorada cuando se recomienda limitar
las alternativas a los dos regimenes cambiarios extremos: el tipo de cambio total-
mente flexible o un régimen de caja de conversion (o la dolarizacién abierta). Los
regimenes intermedios. de flexibilidad administrada del tipo de cambio —como las
paridades y bandas moviles. v la flotacién sucia— representan un intento serio por
conciliar estas demandas en conflicto (Ffrench-Davis y Ocampo, 2001; Ocampo.
2002b; Williamson, 2000).

Los regimenes cambiarios completamente rigidos tienden a amplificar los impac-
tos externos porque imponen exigencias demasiado fuertes y poco realistas para la
flexibilidad interna, en particular la de precios y salarios, frente a los impactos nega-
tivos. Los regimenes de cajas de conversidn ciertamente implican mecanismos auto-
mdticos que imparten disciplina fiscal y monetaria, pero reducen radicalmente el
espacio de maniobra para las politicas de estabilizaciéon monctaria, crediticia y fiscal.
todas necesarias, tanto para prevenir las crisis como para promover la recuperacion
ante un clima de poscrisis. Son esenciales para lograr un equilibrio macroeconémico
real sostenible. En esta forma. la convertibilidad permite la transmision interna de
las perturbaciones externas y genera movimientos pendulares de la actividad econ6-
mica y de los precios de los activos, que se refiejan en una creciente vulnerabilidad
financiera interna. Se observa un efecto multiplicador cuando los agentes consideran
que una perturbacion externa es suficientemente fuerte como para inducir a las auto-
ridades a modificar la politica cambiaria; esto es especialmente cierto cuando el tipo
de cambio parece ser un precio desalineado, demasiado apreciado (Ffrench-Davis y
Larrain, 2003).

Pese a las desventajas de la familia de las paridades nominales, hay casos en que
pueden funcionar con eficiencia. La caja de conversién en Argentina, ayudada por la
oleada de capitales que ingreso a los paises de América Latina desde principios de
los afios noventa. logré en gran medida detener la hiperinflacion, que en 1991 era
evidentemente el problema mas perjudicial de esa economia. El error mas grave fue
no aprovechar la oportunidad de flexibilizar el tipo de cambio que se abrié en 1992
0 1993, cuando la inflacion y el presupuesto estaban controlados, los capitales ingre-
saban en abundancia y los mdrgenes de las economias emergentes, explicitamente
incluida Argentina, estaban bajando.

Por otro lado, la caracteristica volatilidad de los regimenes cambiarios de libre
flotacién no constituye un problema cuando las fluctuaciones de los mercados son
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de corta duracion; es facilmente solucionable con instrumentos financieros deriva-
dos (Dodd, 2003). Sin embargo, las fluctuaciones llegan a ser un problema serio
cuando las ondas son mads largas y forman parte de un proceso duradero, como las
que han caracterizado el acceso de las economias emergentes a los mercados de
capitales en las ultimas décadas. En este caso, la evolucion de ese macroprecio tien-
de a generar efectos perversos en la asignacion de recursos, en la formacion de capi-
tal irreversible y en su composicién de transables y no transables. Més atn, las politicas
monetarias anticiclicas, bajo regimenes cambiarios de libre flotacion y con cuentas
de capital abiertas, aumentan las fluctuaciones ciclicas del tipo de cambio, con sus
consiguientes efectos riqueza e ingreso.

La capacidad de un régimen de tipo de cambio flexible para suavizar los efectos
de los ciclos de auge y caida, originados externamente, depende asi de la capacidad
para administrar eficientemente una politica monetaria y crediticia anticiclica sin
promover movimientos prociclicos del tipo de cambio. Esto es posible s6lo con regi-
menes cambiarios de tipo intermedio y regulacion de la cuenta de capitales. Un ejem-
plo claro fue el de Chile en la primera mitad de la década de 1990 (Ffrench-Davis,
2003, cap. X; Le Fort y Lehmann, 2000).

En muchos casos, el régimen de bandas no presenté un buen comportamiento
durante la crisis asidtica, debido a fallas en su manejo. El enorme incremento de los
flujos de capital que ingresaron a las economias emergentes entre 1990 y 1997, de
hecho, ejercio6 una fuerte presion revaluatoria en el mercado cambiario. La respuesta
de la autoridad, que opté por ampliar el tamafio de la banda o apreciarla, indujo una
pérdida de credibilidad. Posteriormente, ya con un tipo demasiado apreciado, resulto
dificil adaptar las bandas al abrupto cambio provocado por la crisis asiatica, cuando
subitamente se interrumpié el ingreso de capitales. Estos hechos agravaron el mal
manejo de las bandas y, por ende, causaron una mayor pérdida de credibilidad.

El principal beneficio de la flexibilidad administrada, incluidas las bandas, se
aprecia en épocas en que no hay perturbaciones violentas. En ese caso, las bandas
propician una mayor estabilidad cambiaria, manteniendo la capacidad de absorber
parcialmente los efectos de impactos moderados. En consecuencia, el tipo de cambio
cumple mas eficientemente su funcién asignadora entre transables y no transables.

Por cierto, los regimenes intermedios también pueden implicar costos y limita-
ciones (Ocampo, 2002b; Williamson, 2000). Primero, todos ellos estin sujetos a
presiones especulativas si no logran la confianza del mercado, y resulta muy alto el
costo de defender el tipo de cambio de estas presiones en tales coyunturas. Segundo,
la acumulacion de reservas esterilizadas durante largos periodos de auge puede lle-
gar a ser financieramente costosa. Por dltimo, la regulacion de la cuenta de capitales,
necesaria para administrar eficientemente los regimenes intermedios, es sélo par-
cialmente eficaz. No obstante, a pesar de todo, los regimenes intermedios ofrecen
una alternativa sensata a una costosa volatilidad.
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Ffrench-Davis y Larrain (2003), en su examen de las experiencias de Argentina,
Chile y México, demuestran que una politica puede resultar adecuada en un cierto
entorno macroecondémico, pero no asi en otro. En este sentido, un elemento crucial
que se debe tener en cuenta al adoptar una politica determinada son los costos que
supone cambiarse a una politica distinta en diferentes circunstancias.

Los regimenes de paridad fija, que inspiran confianza, pueden ser utiles cuando
una crisis, con hiperinflacion. ha tocado fondo y los capitales externos ingresan en
abundancia. Los regimenes tlotantes sirven cuando la situacion financiera es dificil
y las autoridades tienen dudas respecto del nivel del tipo real o la naturaleza del
impacto que estdn sufriendo; la flotacion les permite proteger su reputacion de los
riesgos de defender un tipo de cambio real desalineado.

Por ultimo, las bandas contribuyen a la estabilidad del tipo de cambio real y ésta,
a su vez, ejerce un efecto positivo sobre la calidad de las exportaciones y el creci-
miento (Cepal. 1998a, cap. V). Pero las bandas se debilitan ante una perturbacién
fuerte y si las autoridades no hubieran logrado evitar las zonas de vulnerabilidad
durante el auge previo. En cse caso, abren paso a la especulacion, provocando gran
inestabilidad financiera. a la que se puede hacer frente, de manera mds eficaz, me-
diante el paso temporal a un tipo totalmente flexible.

Las propuestas extremas no tienen consecuencias simétricas. Con los auges de
capitales, la cuenta corriente se deteriora, los precios de los activos aumentan y el
tipo de cambio sufre una apreciacion real. Segin cudl sea la politica cambiaria adop-
tada, se obtendran distintas combinaciones de estos tres elementos. Con la paridad
fija, las entradas de capitales crean un auge de la demanda y aumentan los precios de
los activos, probablemente con un desplazamiento del ahorro interno y un deterioro
del balance externo. Con regimenes flotantes, se registrard una apreciacién nominal,
acelerando asi el proceso de apreciacién real respecto del régimen de paridad fija (y
con ello serd potencialmente mas perjudicial). Los regimenes fijos tienden a funcio-
nar mejor en la fase ascendente del ciclo, pero una vez pasado el punto de inflexion,
la flotacion es mejor para lograr el cambio requerido en la composicion del gasto.
Sin embargo. en este tipo de ciclo existe la posibilidad de alcanzar equilibrios multi-
ples, sobre la base de profecias autocumplidas: las expectativas de mayores ingresos
(egresos) de capital pueden apreciar (depreciar) mds una moneda ya apreciada (de-
preciada).

Las grandes desviaciones respecto del equilibrio del tipo de cambio real cuestan
caro. Los bancos centrales debieran preocuparse tanto del nivel como de la estabili-
dad cambiaria. En este plano. pese a lo que ha ocurrido desde la crisis asidtica, la
flexibilidad administrada, con bandas o sin ellas, atn es una opcién que los
formuladores de politica deben tener en cuenta. Es preciso ser cautelosos con la
liberalizacion generalizada de la cuenta de capitales, ya que la tendencia del compor-
tamiento de los flujos puede no ser coherente con la estabilidad macroecondmica,
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sobre todo en términos de la estabilidad cambiaria y la actividad econdémica. A este
respecto, las autoridades deben aplicar conjuntos de politicas flexibles, en lugar de
rigidas herramientas aisladas.

c. La politica fiscal

La politica fiscal, que debiera formar parte de dicho conjunto, persigue dos objetivos
macroeconémicos: la sostenibilidad de las cuentas publicas y la regulacion de la
demanda agregada (Budnevich, 2003; Tapia, 2003). Es evidente que en las econo-
mias emergentes los esfuerzos en materia de politicas han tendido a concentrarse en
el primer objetivo, y han dejado la funcion estabilizadora a la politica monetaria.

Dada la vulnerabilidad de las economias emergentes a los ciclos recesivos mun-
diales, recurrir excesivamente a la politica monetaria puede dar resultados macro
mas pobres que los que se obtendrian con un marco mas equilibrado, compuesto de
una politica monetaria, una politica cambiaria y una politica fiscal anticiclicas (asi
como una regulacion prudencial de los flujos de capitales). El uso de la politica
fiscal anticiclica exige, como condicidn previa, tener cuentas fiscales solventes y
sostenibles. Ademas, esta politica puede cumplir un papel mds activo cuando los
canales de transmision de la politica monetaria hacia la brecha entre producto efec-
tivo y potencial son débiles o muestran deficiencias significativas. Es mas, si se
distribuye la carga del ajuste entre las politicas fiscal, cambiaria y monetaria, es
posible obtener mejores resultados macroecondémicos, que sitien cada uno de los
macroprecios mas cerca de los equilibrios sostenibles.

La politica fiscal ha estado en el centro del debate sobre programas de ajuste en
las economias emergentes (Cepal, 1998b; Ocampo, 2002b). En Asia oriental y en
América Latina, las recetas mds convencionales recomiendan que, ante coyunturas
recesivas que deprimen los ingresos tributarios, se equilibren los presupuestos fiscales
anuales. Se trata de un comportamiento tipicamente prociclico. En América Latina,
la politica fiscal no ha tenido un papel anticiclico. En épocas de recesion, general-
mente se ha orientado a reducir ¢l gasto para garantizar la solvencia financiera. en
tanto que durante los auges, el gasto tiende a expandirse con el ciclo.

El concepto de equilibrio estructural es el principio basico de una politica fiscal
anticiclica. El fundamento esencial es la medicion del balance fiscal durante todo el
ciclo econdmico, estimandose en cada lapso cudles serian el ingreso y el gasto puibli-
cos en un marco de pleno empleo sostenible del capital fisico y humano (pleno uso
del piB potencial). Si las fluctuaciones de los términos del intercambio son perti-
nentes para los ingresos fiscales —a través de las utilidades de los exportadores
publicos o privados—, el poder adquisitivo del PIB potencial deberia estimarse seglin
los términos del intercambio tendenciales, asi como segtn el ingreso publico corres-
pondiente.
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Los paises en desarrollo gencralmente concentran su comercio internacional en la
exportacidn de unos pocos productos bdsicos, sujetos a precios de mercado altamen-
te voldtiles. En particular, cuando un producto de exportaciéon principal —como el
cobre en Chile y el petrdleo en Colombia, México o Venezuela— es de propiedad
publica, el establecimiento de un fondo de estabilizaciéon puede contribuir a la
sostenibilidad macroeconémica. Durante mucho tiempo, el Fondo Nacional del Café
en Colombia ha cumplido una funcién macroecondémica estabilizadora muy impor-
tante. En esos fondos se guardan los ingresos piiblicos procedentes de esa fuente
cuando sus volimenes se sitdan por encima de la tendencia o lo “normal”, a fin de
financiar los gastos puablicos cuando los ingresos estdn por debajo de este nivel.

Tarde o temprano, casi todos los precios de los productos basicos tienden a volver
a su tendencia. pero a un ritmo lento, que puede tomar varios afios. De manera que
los fondos de estabilizacion deben ser de magnitud suficiente para funcionar eficaz-
mente en el largo plazo. Por ¢so es recomendable iniciarlos en una coyuntura de
precios altos en comparacién con los precios tendenciales, a fin de que efectivamen-
te puedan autofinanciarse en posteriores situaciones negativas en cuanto a precios.

El mismo principio de los fondos de estabilizacion puede aplicarse a las desvia-
ciones de la recaudacion fiscal de su nivel estructural. Se ha propuesto la aplicacién
de tasas tributarias flexibles como otro instrumento anticiclico. Los planteamientos
al respecto tienden a concentrarse en el impuesto sobre el valor agregado (1vA). Por
ejemplo, cuando el déficit externo supera un nivel “sostenible”. debido al exceso de
absorcién interna, la recaudacion por concepto del 1va excederi el nivel estructural.
Ese excedente deberia guardarse automdticamente en el fondo. lo que contribuiria a
hacer descender la demanda agregada, acercandose al equilibrio. Una propuesta que
va mds alld es la de subir temporalmente la tasa del 1va en coyunturas de auges marca-
dos, y reducirla en situaciones recesivas. Los ajustes del 1va no acarrean grandes pro-
blemas de asignacion ineficiente de los recursos y se recaudan con frecuencia (mensual,
habitualmente), aunque probablemente entraian ciertos costos de transaccion. Por cierto,
cuando los desequilibrios se originan en inestabilidad de la cuenta de capitales, la
herramienta mas directa es la regulacién de los flujos de fondos financieros.

3. IMPLICACIONES DE POLITICA MACROECONOMICA

Un rasgo dominante de la “nueva generacion” de ciclos econdmicos en las econo-
mias emergentes son las violentas fluctuaciones del gasto privado y de los balances
empresariales, derivadas de los ciclos de auge y caida del financiamiento externo.
Los cambios de las expectativas de los intermediarios financieros cumplen un papel
clave en todo el proceso. cuya intluencia se ha multiplicado con la apertura de las
cuentas de capitales. Grandes contagios de sobreoptimismo. seguidos de abruptos
contagios de sobrepesimismo. caracterizan estos mercados.
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La apertura de la cuenta de capitales puede llevar al deterioro de las variables
macroecondmicas fundamentales. De esta manera, aunque la disciplina del mercado
financiero puede servir de freno para las fuentes internas de inestabilidad macroecono-
mica, dicha apertura ciertamente ha constituido una fuente de inestabilidad de origen
externo. Asi, el mercado puede provocar una desviacion de las variables fundamen-
tales desde niveles antes sustentables, penetrando en las zonas de vulnerabilidad.
Los operadores financieros, quizd sin quererlo, han llegado a desempefiar un papel
con fuertes implicaciones macroecondmicas. Con sus comportamientos de “rebafio”
han contribuido a intensificar las corrientes de financiamiento hacia los paises
“exitosos” durante los auges, dando lugar al rapido crecimiento de los precios de
activos financieros y de bienes raices, asi como a pronunciadas revaluaciones cambia-
rias en los paises receptores.

Las sefiales macroecondmicas que hemos detallado contribuyen a prolongar un
proceso que, equivocadamente, parece eficiente y sostenible (ya que ofrece grandes
utilidades y garantias crediticias, apoyado por altos valores bursitiles y un bajo valor
de la deuda en moneda local expresada en ddlares). Pero, en la realidad, se estdn
generando burbujas especulativas. con macroprecios desalineados, que tarde o tem-
prano tenderdn a estallar. A continuacion se suceden la constatacién de un endeuda-
miento excesivo y los periodos de egresos masivos, lo que muchas veces despierta la
critica de los mismos agentes que elogiaron el desempefio econémico de esas econo-
mias emergentes durante el auge. El caso de Argentina, entusidsticamente alabado
hasta 1998, es un ejemplo flagrante de la falta de coherencia y de disposicién para
“rendir cuentas” por parte de los mercados financieros

Hay consenso amplio con respecto a que los “fundamentos macroeconémicos
sanos” son una variable prioritaria para una politica eficiente. Sin embargo, existe
gran incomprension sobre cémo definirlos, lograrlos y mantenerlos. La primera
implicacion del andlisis precedente que interesa rescatar aqui es que una definicidn
apropiada de los fundamentos macroeconémicos deberia incluir, junto con una
inflacion baja, cuentas fiscales saneadas y exportaciones dindmicas, otras varia-
bles, como las siguientes: déficit externos y deudas netas sostenibles, inversion cons-
tante en capital humano, inversion alta y eficiente en capital fisico, pasivos liquidos
netos reducidos, tipo de cambio real no desalineado, atraccién del ahorro interno
(crowding-in), fuerte regulacion y supervision prudencial, y transparencia del siste-
ma financiero.

Evidentemente, [as perturbaciones externas, sean positivas o negativas, se ampli-
ficardn en el ambito interno si las politicas cambiaria, fiscal y monetaria también son
prociclicas. Reiteradamente se ha observado que en los periodos de auge las econo-
mias emergentes han penetrado en zonas de vulnerabilidad, que suponen: i) pasivos
externos altos, con un fuerte componente liquido; ii) elevados déficit en la cuenta
corriente; 1ii) apreciacion del tipo de cambio, y iv) altos precios de los activos finan-
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cieros y bienes raices. Todo ello se ha producido durante auges que han desatado
contagios de sobreoptimismo. La segunda implicacién es que se precisa concentrar
esfuerzos en las politicas de prevencion de crisis, en procura de evitar, por lo menos,
estos cuatro canales de ingreso en zonas de vulnerabilidad.

La realidad de los paises que han atravesado por crisis graves —incluida la Repu-
blica de Corea, cuya recuperacion fue muy vigorosa— indica que, en general, caen a
un plano inferior de crecimiento del piB. Sobre éste inciden dos efectos de mediano
plazo de especial importancia: la acentuada reduccién de la inversion productiva que
ocurre durante la crisis afecta la evolucion de la capacidad productiva potencial; y
los ciclos de auge y caida tienen repercusiones regresivas en las variables sociales.
El deterioro del mercado laboral (a través de la desocupacion abierta, la erosion de la
calidad del empleo o de los salarios reales) suele ser muy rapido, mientras que la
recuperacion es lenta, dolorosa e incompleta (Rodrik, 2001).

Estos problemas apuntan a una tercera implicacion, referida a las prioridades en
materia de politicas durante las crisis, que serfan: i) ejecutar un balance fiscal estruc-
tural (que reconozca que durante la recesion los ingresos fiscales son inusualmente
bajos y que, en esas circunstancias, el gasto pablico no debiera seguir a los impues-
tos en su carrera descendente. sino desempenar, por el contrario, un papel compen-
sador); 11) imprimir un fuerte impulso a la demanda real, con cambios decididos de
politica cuando la actividad interna esté claramente por debajo de su capacidad
productiva; iii) contribuir a reprogramar las deudas y ayudar a resolver los descal-
ces de monedas y de madurez: y iv) reforzar una red social que permita aprovechar la
oportunidad para mejorar la productividad de los factores temporalmente
subutilizados.

La cuarta implicacion, que se complementa con las anteriores, es la creciente
dualidad, preocupante para la democracia, que denotan los electorados a los que las
autoridades deben atender y rendir cuenta. En un sistema econémico en el que la
complejidad y la globalizacién son cada vez mayores, aumenta la distancia entre los
responsables de tomar las decisiones y los operadores financieros, por una parte, y
los actores (empresas y trabajadores) que sufren las consecuencias, por la otra. Debi-
do a la trayectoria que ha seguido la globalizacion, los expertos en intermediacion
financiera —un entrenamiento microeconémico— han pasado a ser un determinante
clave para la evolucidon de los equilibrios macroecondmicos de los paises. Empero,
para tener un buen sistema econdmico es preciso premiar las mejoras de productivi-
dad mds que la especulacion. Es preciso esforzarse por fortalecer un sesgo en tal
sentido en los organismos econémicos multilaterales y en las politicas nacionales.

La integracién de los mercados de capital tiene importantes repercusiones en la
gobernabilidad de las politicas internas y en el cumplimiento de las promesas a los
electorados democraticos de los gobiernos nacionales. De hecho, la mayoria de los
lideres de los paises emergentes vive un “sindrome del doble electorado™ (Pietrobelli
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y Zamagni, 2000): por un lado, son elegidos por los votantes de sus paises, pero, por
el otro, también procuran el apoyo de aquellos que “votan” por sus inversiones finan-
cieras. Los ciclos recientes de los mercados financieros revelan una notable contra-
diccién entre ambos “electorados”, en un juego de suma negativa, con los paises
encerrados en una trampa financiera. Para lograr un resultado positivo es preciso
buscar activamente la coherencia entre el nivel y la composicion de los flujos finan-
cieros y la sostenibilidad macroeconémica real.
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6. DEL AUGE DE LOS FLUJOS DE CAPITAL
A LAS TRAMPAS FINANCIERAS

Roberto Frenkel*

INTRODUCCION

En este trabajo examinamos el comportamiento de los paises muy endeudados desde
la perspectiva de sus relaciones con el mercado financiero internacional. En el pro-
ceso de globalizacion algunos paises siguieron trayectorias conducentes a situacio-
nes de integracién segmentada. L.a persistencia de altas primas de riesgo pais colocan
a estas naciones en una suerte de trampa financiera, con tasas de interés elevadas y
bajo crecimiento, en una situacion muy vulnerable al contagio y otras fuentes de
volatilidad y que impoune estrechos Ifmites a los grados de libertad de la politica
econdmica.

En este documento se sugicre que las politicas aplicadas durante el proceso de
globalizacién financiera podrian explicar, en buena medida, las diferencias en la
situacion actual de los distintos mercados emergentes.

Aunque las partes mds analiticas del trabajo no se refieren especificamente a
América Latina, el trabajo considera las experiencias de los mercados emergentes de
la region como ejemplos y basamento histérico. Hay dos razones para adoptar este
enfoque. En primer lugar, los paises de América Latina participaron de la globalizacion
financiera desde su mismo comienzo, entre fines de los sesenta y principios de los
setenta. En segundo lugar, los casos mds importantes de alto endeudamiento acae-
cieron en la region.

El trabajo se divide en tres secciones. En la seccidn | se presenta el punto de
partida historico y se describen brevemente las politicas aplicadas por los paises en
los afios noventa. En la seccion 2 analizamos las relaciones entre el pafs y el mercado
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financiero internacional y caracterizamos las trampas financieras. En la seccion 3 se
presentan las conclusiones.

1. AMERICA LLATINA EN EL PROCESO DE GLOBALIZACION FINANCIERA
a. Dos ciclos de auge y colapso financiero

Los paises de América Latina fueron parte del proceso de globalizacién financiera
desde sus comienzos, entre fines de los afios sesenta y principios de los setenta. La
globalizacion financiera conlieva dos procesos complementarios. Uno es la adop-
cion de reformas institucionales y legales que permiten el libre flujo de capitales a
través de las fronteras. El otro es el incremento efectivo de los flujos de capital entre
paises.

La globalizacion de la region no fue progresiva y continua, ni en su aspecto
institucional ni en el cuantitativo. El primer auge de flujos de capital hacia las econo-
mias en desarrollo tuvo un final abrupto con las crisis financieras y externas, entre
1981 y 1982. Las crisis fueron seguidas por la nacionalizacién de una gran propor-
cion de las deudas del sector privado, a través de diferentes mecanismos en cada
pais. Se establecid a continuacion un arreglo institucional por el cual la financiaci6n
externa de cada pais debia negociarse simultineamente con los acreedores interna-
cionales y el Fondo Monetario Internacional (Fm1). Durante el resto de los aflos ochenta
laregion estuvo sometida a un régimen caracterizado por dos rasgos estilizados: 1) el
financiamiento externo estaba racionado, y ii), en general, las negociaciones con los
acreedores y las agencias multilaterales imponian transferencias netas al exterior de
magnitud macroecondmica significativa. En este periodo dejaron de aplicarse algunas
de las medidas de liberalizacion del mercado de capitales que se habian adoptado. Esta
pausa temporal de la apertura y liberalizacién financiera fue principalmente motivada
por la necesidad de controlar las tendencias explosivas generadas por las crisis.

Hay otros aspectos de la primera etapa de la globalizacién regional que merecen
ser subrayados. En la region se ensayaron las primeras experiencias de apertura co-
mercial y financiera completa. Argentina, Chile y Uruguay aplicaron paquetes de
politicas similares —los llamados “experimentos de liberalizacién del Cono Sur”’— en
el ultimo cuarto de los afios setenta (Frenkel, 2002). Todos ellos finalizaron en crisis
financieras y cambiarias, incumplimiento del pago de la deuda y profundas recesio-
nes. Por otro lado, las crisis de América Latina mostraron los primeros episodios de
contagio regional. Por ejemplo, el financiamiento voluntario desaparecié en Colom-
bia, lo que obligd al pais a una virtual renegociacion de su deuda', pese a que sus

I.  Mediante nuevos paquetes de endeudamiento en los cuales [os bancos participaban en proporcién a sus acreencias
en el pafs.
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indicadores de endeudamiento eran relativamente reducidos y no tenia problemas de
sostenibilidad.

La regién no se desvinculd del proceso de globalizacidon en los afios ochenta.
Aunque resultaba practicamente imposible conseguir financiamiento voluntario, los
paises de la region mantuvieron estrechas relaciones con el sistema internacional a
través de la negociacion del servicio de la deuda contraida previamente. Cuando
varias economias regionales. sobre todo las mayores, entraron en los afios noventa a
un nuevo periodo de auge financiero, lo hicieron con la carga de una gran deuda
externa, heredada de la temprana experiencia de globalizacién y del desastre a que
ésa condujo. )

La region se reinserté en el proceso a principios de los noventa y experimento un
nuevo auge de flujos de capital que se encaminéd a una interrupcidn brusca —sudden
stop (Calvo, 1998)— con la crisis mexicana de 1994-1995. En esta oportunidad el
periodo de retraccidn del financiamiento fue corto. Los flujos de capital se recupera-
ron desde 1996 con un peso mayor de la inversion extranjera directa. El comporta-
miento ciclico no se repitié después de la contraccion detonada por las crisis asiatica
y rusa.

Muchos participantes vieron el primer auge de los afos 1990 como la etapa ini-
cial de un largo periodo de crectmiento de los flujos de capital hacia los mercados
emergentes, resultado de un continuo proceso de profundizacién financiera a escala
mundial. Esta era la visién predominante en los organismos financieros multilaterales
y en algunos gobiernos, compartida por muchos inversionistas e intermediarios fi-
nancieros internacionales. Se pensaba que el sistema tenderia sin interrupciones a la
integracién completa de los mercados emergentes en un mercado global. La posibi-
lidad de una crisis qued6 simplemente descartada, y ni siquiera se consider6é que
pudieran darse comportamientos de manada por parte de los inversionistas interna-
cionales. Los analistas de mercados financieros estaban familiarizados con estos
fendmenos, pero conceptos como “contagio” y sudden stop nacieron y fueron apli-
cados al mercado internacional recién después de la crisis de México.

La amplitud del primer auge de los afios noventa estuvo relacionada con esta
subestimacion de riesgos por parte de los inversionistas, que alento la intensidad de
los flujos de capital. Fue una burbuja liderada por los activos mexicanos. La crisis de
México reveld los riesgos y mostrd la volatilidad de los flujos de capital, pero tam-
bién expuso la posibilidad y efectividad de una intervencion publica internacional de
escala inédita. Los paquetes de rescate permitieron que México y otros paises afec-
tados —principalmente Argentina— cumplieran todos sus compromisos financieros.
Esto sent6 las bases para un nuevo auge, que se extendié hasta la crisis asidtica.

Después de las crisis de Asia. Rusia y Brasil se generalizé la idea de que el proce-
so de integracién financiera internacional seguia una trayectoria ciclica. En conse-
cuencia, se esperaba una nueva fase de auge. Por ejemplo, ésta era la creencia de las
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autoridades econdmicas que asumieron el Gobierno de Argentina a fines de 1999. La
perspectiva optimista estaba alentada por la efectividad que habian mostrado los
paguetes de rescate para evitar el impago de la deuda en la mayoria de los casos, asi
como por la naturaleza relativamente benigna que habia tenido la crisis de Brasil.

Sin embargo, otros datos indicaban que el proceso habfa tomado una direccion
diferente. Primero, el volumen de los flujos netos de capital no se recuperd de los
bajos niveles registrados en 1998. Segundo, las primas de riesgo permanecieron
sistematicamente altas en algunos paises de peso importante en el promedio de los
mercados emergentes, por arriba de un piso que duplicaba las magnitudes de las
primas observadas en los periodos de auge previos.

La dindmica de los precios también mostraba aspectos novedosos. Las primas de
riesgo y los flujos privados de capital oscilaban al ritmo de nuevas formas de conta-
gio. Pueden citarse los efectos del colapso de los precios de las componentes del
Nasdaq y de los aumentos del precio del petréleo (por ejemplo, la prima de riesgo de
México aumentd junto con el resto de las primas de los emergentes pese a ser
exportador de petréleo).

La reduccién de los flujos de capital y las innovaciones en su dinamica aparecie-
ron asociadas con otros cambios de significacién, que modificaron sustancialmente
el contexto que habia prevalecido en los afios noventa. Al mismo tiempo, finalizoé el
largo periodo de crecimiento de la economia de los Estados Unidos. El colapso de la
burbuja de las acciones tecnoldgicas provocd un importante efecto riqueza negativo.
Esa burbuja habia crecido en paralelo con el auge de los mercados emergentes y
ambos tipos de activos representaban el nuevo conjunto de oportunidades de inver-
sién de alto rendimiento. La retraccion en la demanda de activos de los mercados
emergentes resultante de las expectativas de ingresos reducidas y de las pérdidas
causadas por la caida de los precios de las acciones se vio potenciada por una mayor
incertidumbre.

Del lado de la oferta, los activos emitidos por los mercados emergentes regiona-
les habian perdido el atractivo que mostraban en los primeros afios de la década de
los noventa. Las cuentas externas de estos paises y la capacidad de pago de sus
obligaciones externas fueron cambiando a lo largo de la década, en buena medida
como resultado del propio proceso de globalizacion. La contrapartida de los flujos
netos de capital es el incremento del capital extranjero y de las deudas externas
privada y publica. Esto se refleja en la cuenta corriente de la balanza de pagos como
un continuo crecimiento del ingreso de factores del exterior. En algunos casos rele-
vantes, el crecimiento de la cuenta de ingresos del capital no fue contrapesado por un
crecimiento de las exportaciones netas, lo cual generd déficit estructural en la cuenta
corriente. Gran parte del problema que confrontan estos paises proviene precisa-
mente de esta inconsistencia entre las posiciones financiera y comercial con relacion
al resto del mundo.
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A fines de los noventa. confrontados con una retraccién en la oferta de fondos del
exterior, los paises muy endeudados se desesperaban por lograr la refinanciacion de
sus vencimientos de capital v por obtener financiamiento adicional para cubrir los
déficit de cuenta corriente determinados principalmente por los servicios del capital
(intereses y utilidades). En 2001, esta situacidn involucraba a paises como Argentina
y Brasil, que dan cuenta de un importante porcentaje de la deuda de América Latina
y de la deuda total de los parses emergentes. A fines de 2002, Argentina habia entra-
do en moratoria unilateral y Brasil encontraba el mercado cerrado para nuevas colo-
caciones-.

b. La importancia de las politicas locales durante los periodos de auge
de los flujos de capital

En contraste con Argentina v Brasil, otras economias emergentes latinoamericanas
muestran posiciones mas robustas. Las diferencias en su posicion actual se deben
principalmente a las distintas trayectorias de integracion internacional seguidas por
los paises en los afios noventa. En este punto queremos subrayar el papel que tuvie-
ron las politicas locales aplicadas durante dicha década.

En el analisis comparado de las experiencias se encuentran diferencias significa-
tivas, tanto en las caracteristicas de las medidas de liberalizacion de la cuenta de
capital como en el volumen v la composicion de los flujos de capital. Aunque fueron
participantes del mismo proceso de globalizacién, los paises siguieron diferentes
trayectorias de integracion comercial y financiera.

Las trayectorias que condujeron a situaciones de alto endeudamiento y mayor
vulnerabilidad se caracterizan por una desregulacion completa de la cuenta de <api-
tal, tipos de cambio fijo o cuasi fijo y un papel pasivo de la politica monetaria Los
ejemplos de estas trayectorias son: Argentina a lo largo de todos los afios noventa,
Brasil en el periodo 1994-1998 v México hasta 1995.

Del otro lado. en las trayectorias que dieron lugar a las situaciones mas robustas
se encuentra algin grado de regulacion de la cuenta de capital, coordinada con poli-
ticas monetarias y cambiarias mas activas. Chile y Colombia en la primera mitad de
los anos noventa son ejemplos de este tipo de trayectoria®.

(]

En abrit de 2003 se reabrio el mercade para la colocacion de bonos brasilefios. El gobierno colocé mil millones
de délares de nueva deuda a una tasa de 10.7%.

3. Las diferencias en las estrategias de pohuca estdn relacionadas con las diferentes prioridades que imponian las
situaciones macrocconomicas a finales de los anos ochenta. Argentina, Brasil y México debian controlar la
inflacion y recuperar el crecimiento. después de un prolongado periodo de alta inflacién y cstancamiento. En
cambio. en Chile y Colombia la inflacion estaba bajo control y ambas economias venfan creciendo a tasas
relativamente altas (Damill y otros. 1993 Frenkel. 1995).
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Las decisiones con relacion a la cuenta de capital —esto es, la existencia de regu-
laciones o la desregulacién completa— no fueron en ningun caso medidas aisladas,
sino aspectos complementarios de distintas estrategias de politica. En los casos en
los cuales se aplicaron regulaciones, éstas apuntaban a permitir o reforzar politicas
monetarias y cambiarias enfocadas en el crecimiento y la estabilidad de precios sin
perder de vista el tipo de cambio real. Chile y Colombia adoptaron inicialmente
politicas cambiarias de bandas moviles, procuraron regular los flujos de capital me-
diante la imposicion de cuasitributos diferenciados por tipo de flujo —que implicaban
la necesidad de preservar algin control del mercado de cambios— y aplicaron politi-
cas de esterilizacion. Por otro lado, en los casos en los cuales la cuenta de capital fue
totalmente desregulada, la politica econdémica estaba orientada a la integracién com-
pleta con el sistema financiero internacional y los flujos de capital constituian un
componente esencial de esas politicas.

Chile y Colombia, por un lado, y Argentina y Brasil, por el otro, son ejemplos de
trayectorias diferentes de integracion correlacionadas con diferentes estrategias de
politica. La experiencia de México en los afos noventa comprende ambos tipos de
trayectoria: en la primera mitad de los noventa se ubica, sin duda, en el segundo
grupo, tanto con relacion con las politicas como respecto al comportamiento de la
economia; en cambio, en la segunda mitad de los noventa el pais siguié una trayec-
toria diferente, con tasas de crecimiento relativamente altas y un importante incre-
mento de las exportaciones de manufacturas, que condujeron a la economia a una
posicion comparativamente mas robusta al final de la década. Podriamos agrupar la
experiencia de México en la segunda mitad de los noventa con los casos de Chile y
Colombia, mientras que en la primera mitad se agruparia con los casos de Argentina
y Brasil.

Esa clasificacion de experiencias y politicas destaca el papel del tipo de cambio
real como determinante crucial de las diferencias entre los dos grupos*. Esto es asi
porque el tinico cambio importante de la estrategia de politica mexicana después de
la crisis fue la adopcion de un régimen cambiario de flotacion, que llevd a una deva-
luacién significativa del tipo de cambio real en los tres afios siguientes (no en toda la
segunda mitad de la década). Esto no implica atribuir al tipo de cambio depreciado
todas las mejoras mostradas por México en la segunda mitad de los noventa. Obvia-
mente, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte y el largo periodo de
crecimiento de la economia de los Estados Unidos han tenido papeles importantes.
(Habria podido México aprovechar el TLC y el crecimiento de Estados Unidos en
caso de haber persistido con el régimen de politica previo? De hecho, 1a crisis hizo

4. En comparacion con el tipo de cambio real medio de la segunda mitad de los afios ochenta, en el periodo
1991-1994 las monedas de Chile y Colombia se apreciaron significativamente menos que las de Argentina y
Meéxico (Frenkel, 1995).
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imposible esa posibilidad. pero puede imaginarse que hubiera resultado muy dificil
para México superar las bajas tasas de crecimiento y el alto déficit comercial en esa
circunstancia.

2. LAS TRAMPAS FINANCIERAS
a. La posicion internacional de los paises de mercado emergente

Las evoluciones de los flujos de comercio y de los compromnisos financieros descri-
ben las diferentes trayectorias de integracion internacional. Las evoluciones del co-
mercio y de los lazos financieros son aspectos importantes de los senderos de desarrollo
de los paises. Estos son procesos histdricos caracterizados por histéresis, en los cua-
les las condiciones vigentes en cada momento dependen del curso anterior de los
acontecimientos. Por ejemplo. los compromisos financieros resultantes de la trayec-
toria pasada pueden imponer pesadas restricciones sobre el comportamiento actual y
la evolucion futura de la economia. Ciertas trayectorias pueden conducir la econo-
mia a un camino sin salida, por ejemplo, una trampa financiera de bajo crecimiento y
alta vulnerabilidad.

El saldo de la deuda externa y la proporcidn de capital local en poder de extranje-
ros son los indicadores bdsicos de la evolucion de los compromisos financieros ex-
ternos. Ambos resultan de flujos de capital del exterior que toman la forma de contratos
de deuda o de inversion extranjera directa (incluimos la inversion de cartera en esta
categoria, para simplificar el analisis).

En general, los pagos de los compromisos internacionales comerciales y finan-
cieros se contratan y realizan en moneda internacional. Por otro lado, ningtin pais de
mercado emergente emite moneda internacional. Consecuentemente, sus compromi-
sos financieros estian denominados casi siempre en moneda extranjera. Este punto
merece subrayarse. Se verifica con independencia de la moneda que se use local-
mente para realizar pagos o denominar los contratos.

La trayectoria de integracidn internacional tiene un reflejo en la evolucion de la
estructura de la balanza de pagos. En el proceso de globalizacion, la acumulacion de
compromisos de deuda y de inversion extranjera directa implica un déficit creciente
en la cuenta de servicios del capital (intereses y utilidades) de la cuenta corriente. En
paralelo, la evolucién de los resultados de la cuenta comercial es consecuencia de la
trayectoria de integracion comercial, que transcurre con relativa independencia —sin
coordinacion— del proceso de integracion financiera’. Mds adn, el mal manejo de un
auge en los flujos de capital, como ya se dijo, puede deteriorar significativamente los

5. En la literatura de los afios ochenta se consideraba, en general, que esto era un problema relacionado con la
secuencia de reformas estructurales (McKinnon. 1991; Fanelli y Frenkel, 1993).
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resultados comerciales, a través de sus efectos sobre los precios relativos y los incen-
tivos. Por otro lado, el volumen y la estructura de la deuda externa determinan las
magnitudes de los compromisos de pagos de amortizacién de capital.

La suma de los pagos de amortizacion de capital mas el resultado de Ia cuenta
corriente definen la “necesidad de financiamiento”; esto es, el monto de liquidez en
divisas necesario para atender los pagos en un cierto periodo, por ejemplo, un afio.

Ademads de sus propias reservas, un pais puede obtener estas divisas de cuatro
fuentes: 1) el superdvit comercial; i1) la transferencia de propiedad de activos nacio-
nales existentes; iii) nueva inversion financiada por extranjeros, y iv) nueva deuda
externa. Las dltimas tres categorfas implican la entrada de nuevos flujos de capital.

El concepto “necesidad de financiamiento” apunta, por un lado, a cuantificar el
monto de los capitales necesarios para atender los pagos internacionales, en las con-
diciones actuales de los flujos de comercio y el régimen de politica y con reservas
estables. Por otro lado. la “necesidad de financiamiento” también mide el ajuste que
deberfan experimentar las reservas y/o el balance comercial en caso de que no hubie-
ra nuevos flujos de capital.

En el mundo real no hay mecanismos capaces de coordinar en toda circunstancia
la mirfada de decisiones involucradas en las transacciones mencionadas arriba, con
el fin de garantizar la capacidad del pafs para atender sus compromisos financieros.

A priori, la tasa de interés y el tipo de cambio serian los candidatos para represen-
tar ese papel coordinador, como precios flexibles capaces de equilibrar la demanda y
oferta de moneda internacional. El papel de la primera variable es limitado, porque
la experiencia y la teoria (Stiglitz v Weiss, 1981; Jaffee y Stiglitz, 1990) muestran
que, en ocasiones, el mercado financiero internacional puede racionar la oferta de
fondos, precisamente cuando la tasa de interés alcanza cierto nivel (alto). Por otro
lado, dada la restriccion de nuevo financiamiento, un ajuste basado exclusivamente
en el tipo de cambio puede ser imposible o intolerable.

En otras palabras, los flujos de capital pueden experimentar sudden stops. En
estos casos, el cumplimiento de los compromisos financieros internacionales reque-
riria un ajuste de la balanza comercial y/o del nivel de reservas. Puede suceder que
las reservas sean insuficientes, o que una contraccién significativa de las mismas
propicie un ataque especulativo. El aumento del saldo de la balanza comercial me-
diante la depreciacion del tipo de cambio puede tener un limite superior, porque las
exportaciones no pueden expandirse lo suficiente, o porque las importaciones no
pueden contraerse més alla de cierto punto sin deteriorar la capacidad de produccién
de exportables. Ademas, la contraccién del consumo y/o la inversién podria también
afectar la produccién de bienes exportables, o resultar socialmente intolerable. Aun
en el caso de que no se encuentren restricciones operativas del lado real, el ajuste
necesario de la balanza comercial puede no ser viable por otras razones. Una gran
devaluacién nominal tiene un efecto patrimonial negativo en las empresas endeuda-
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das y en el balance de los bancos: consecuentemente, tiende a desestabilizar el
sistema financiero. La crisis financiera tendria un efecto destructivo sobre la capaci-
dad de atender los pagos internacionales, que es el objetivo procurado por la deva-
luacion.

Sino hay suficiente disponibilidad de moneda internacional para atender los com-
promisos del pais, sera necesario incumplir algunos contratos. Esto puede ocurrir
con independencia de la situacion financiera particular del agente local involucrado
en el contrato internacional. Por ejemplo, una empresa puede estar en condiciones de
realizar un pago de interescs al tipo de cambio vigente, pero el gobierno puede sus-
pender la convertibilidad para transacciones financieras. El gobierno puede recurrir
a este mecanismo para evitar el agotamiento de las reservas, en el caso de un régi-
men de tipo de cambio fijo. o para atenuar la devaluacién nominal y la consiguiente
aceleracion de la inflacion. en el caso de un régimen de tipo de cambio flotante.

En consecuencia, los contratos quc involucran a paises en desarrollo casi siempre
conllevan un riesgo pais cspecifico de incumplimiento del pago de la deuda. Este
riesgo dertva de la potencial incapacidad del pafs de cumplir sus obligaciones en mo-
neda extranjera. Refleja la posible carencia de divisas del pafs. como un agregado.

Las consideraciones de solvencia no son de gran utilidad para evaluar el riesgo
pais de incumplimiento. Fl concepto de sostenibilidad es mds relevante. En este
contexto, la sostenibilidad connota la capacidad del pais de cumplir sus obligaciones
financieras, tal como estan escritas en los contratos. La sostenibilidad de la deuda
externa significa que no cabe esperar dificultades para que los contratos se cumplan
en tiempo y forma. Obviamente. esto no es garantia de su cumplimiento. Como otros
conceptos financieros. la sostenibilidad es un juicio sobre hechos futuros inciertos,
basado en informacion presente y conjeturas probables.

Para evaluar el riesgo de impago de un determinado pais, el inversionista interna-
cional debe evaluar conjuntainente las perspectivas de los flujos de capitales y la
capacidad del pafs de instrumentar los ajustes necesarios en la balanza comercial y
las reservas. Obviamente, las posibilidades estdn relacionadas con las magnitudes
involucradas. Por ejemplo. los indicadores usuales comparan la necesidad de
financiamiento (o algunas componentes de la misma, como ¢l déficit en cuenta co-
rriente o intereses mas amortizaciones) con el monto de deuda externa. las reservas,
las exportaciones y el producto. El primer indicador se enfoca en los margenes de
absorcion de nueva deuda por parte del mercado. El segundo apunta a la liquidez
disponible y a estimar el periodo durante el cual el pais podria mantener al dia sus
pagos sin nuevos flujos de capital. Los indicadores tercero y cuarto se utilizan para
estimar el tamafo relativo del ajuste de ta balanza comercial. como elemento esen-
cial para su viabilidad. Otros insumos usuales de la evaluacién son la situacién del
sistema financiero y especificamente la de algunos agentes o deudores importantes,
como, por ejemplo, el sector publico.
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Una evaluacion completa del riesgo no puede basarse exclusivamente en infor-
macion sobre las condiciones locales, cualesquiera que sean el grado de detalle de
los datos y la sofisticacion de los modelos utilizados para evaluarla. Aun los compo-
nentes cuantitativos del andlisis de sostenibilidad dependen del comportamiento del
mercado internacional. Las tasas de interés actuales y esperadas y la prima de riesgo
pais constituyen informacion imprescindible para proyectar la evolucion de la carga
de deuda y la necesidad de financiamiento futuras. El monto de deuda nueva que debe
emitirse para satisfacer la necesidad de financiamiento depende de la prima de riesgo
pais. Una prima mas alta implica que debe colocarse un mayor volumen de deuda para
obtener determinado monto de divisas. Esta es una de las vias por las cuales el anali-
sis de sostenibilidad depende del comportamiento del mercado. Por ejemplo, un in-
cremento en la prima de riesgo pais originado en un efecto de contagio puede alterar
sustancialmente las evaluaciones de la sostenibilidad de la deuda externa.

Dado que las perspectivas de los flujos de capitales y de la prima de riesgo son
componentes esenciales de la evaluacién de la sostenibilidad, cada inversionista debe
conjeturar el comportamiento del resto del mercado. Consecuentemente, pueden pre-
sentarse equilibrios multiples y profecias autocumplidas, como en gran parte de los
mercados financieros. Sin embargo, mas alld de esta observacion general, es posible
precisar mejor diversas situaciones.

b. Las situaciones mas robustas

Si los indicadores cuantitativos mencionados arriba son relativamente bajos y existe
suficiente flexibilidad del tipo de cambio nominal y real para llevar adelante el ajus-
te eventualmente necesario sin afrontar grandes perturbaciones, los indicadores fun-
damentales de la evaluacion sefalardn un bajo riesgo de incumplimiento del pago de
[a deuda. Por 1o mismo, la evaluacién de riesgo de cada inversionista no depende en
gran medida del comportamiento del resto del mercado. En este caso, los indicadores
fundamentales constituyen los elementos principales de la evaluacién de riesgo. Los
inversionistas pueden dar por sentado que el mercado satisfard sin dificultades la
necesidad de financiamiento y que, si esto no ocurriera, se producirian los ajustes
necesarios. En consecuencia, el riesgo de incumplimiento es bajo.

En las condiciones mencionadas, los indicadores fundamentales de riesgo bajo
coordinan un “equilibrio bueno”. Este equilibrio parece robusto, pero no siempre es
asi. La experiencia muestra que un contagio, aun sin afectar en forma importante los
indicadores fundamentales, puede originar una reduccion significativa de los flujos
de capital y forzar al pafs a grandes ajustes. Sin embargo, el pais puede sobrellevar
esos ajustes y evitar el incumplimiento. Esto no descarta que se produzcan efectos
negativos sobre el crecimiento y el empleo. La volatilidad de los flujos de capital
impone altos costos econdmicos y sociales también en los casos relativamente mas
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robustos. como en otros (Stiglitz, 2000). Pero aqui quercmos enfatizar los aspectos
financieros. Aun cuando no existe garantia de que este “equiiibrio bueno” perdure. Ta
situacion es mds robusta «ue en los casos de alto endeudaniconta. En ol conjunto de
paises latinoamericanos considerado arriba. la desciipeidi corresponde a fas posi-
ciones internacionales de Chile. México y Colombia,

c¢. Las sitnaciones mas fragiles

Examinamos ahora el caso de un pais cuyos indicadores tuivlamentales muessan un
riesgo relativamente alto. La necesidad de financiamiealo o elevada v hay menos
espacio para levar a cabo ajustes sin generar grandes perturbaciones. En este caso.
la evaluacion del riesgo de incunplimiento de nn inversionista depende en gran medida
del comportamiento del resto del mercado. Para exporer esie punto mds claramente,
es conveniente considerar las posibilidades de manejo por parte del pais de los distin-
tos componentes de la necestdad de financiamiento: el déficit comercial. la remision
de utilidades del capital extranjero, y el agregado de pagos de intereses y amor-
tizaciones. La clasificacion apunta a diferenciar esos compaosientes segin las posibi-
lidades de manejo de los mismos por parte del gobierno y también segun su elasticidad
con respecto a variables nacionales.

El saldo de la balanza comercial es el componente mds manejable y eldstico. El
pais puede devaluar —con las salvedades mencionadas arriba— o aplicar otras medi-
das para reducir el déficit comercial o generar superdvit.

En segundo lugar, en la escala se ubican las remesas de utilidades. La devaluacion
reduce ¢l valor en moned: cxtranjera de las utilidades del capital fordneo en las
actividades no comerciables. Ademads. ¢l gobierno puede incentivar la reinversion de
utilidades de las firmas extranjeras, negociar con ellas una suspension de remesas o
directamente imponer restricciones. En cualquiera de estas alternativas. este compo-
nente de la necesidad de financiamiento se financiaria con inversion extranjera di-
recta. sin repercusiones en li liguidez en moneda internacional del pais.

Por ultimo, el componente de servicios y amortizaciones de la deuda estd mayor-
mente fuera del alcance de las politicas del gobierno. Esto es particularmente asf en
la actualidad porque gran parte de la deuda ha sido colocada en forma de bonos y
papeles comerciales. que son transados en mercados secundarios y se encuentran ¢n
posesion de numerosos agentes (en este aspecto, la deuda con bancos es mis maneja-
ble, porque los bancos estan mds inclinados a renegociar individualmente sus con-
tratos de crédito cuando se prevén diticultades en el servicio)®. Los compromisos de

6. Por cjemiplo, fa moratoria de o deuda de corto plazo negociada en fa crisis por ¢l Gobierno de ia Reptiblica de
Corea hubicra sido practicamente unposible si las obligaciones hubieran sido servicios de bonos. en lugar de
deuda bancaria,
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servicio y amortizacién de la deuda deben ser cumplidos para no incurrir en incum-
plimiento (default) de los contratos’. La carga de la deuda es una porcion inercial de
la necesidad de financiamiento porque esta completamente determinada por contra-
tos suscritos en el pasado.

La composicion de las necesidades de financiamiento actual y futuras informa
sobre los montos que inevitablemente deberian financiarse con nuevo endeudamien-
to en el mercado internacional, aun después de haberse aplicado todas las medidas
correctivas y haberse realizado todos los ajustes viables.

Cuando la carga de la deuda da cuenta de una gran proporcion de la necesidad de
financiamiento actual y proyectada, los efectos de las politicas locales de ajuste so-
bre la necesidad de financiamiento son relativamente pequefios. En consecuencia,
las evaluaciones de sostenibilidad que realizan los agentes en estas situaciones de-
penden mayormente de conjeturas acerca del comportamiento del resto del mercado
(incluyendo, para ser mas realista, el comportamiento del FMI y otros organismos
multilaterales).

Por tanto, la sostenibilidad es una profecia autocumplida de la opinién predomi-
nante en el mercado, opinién que puede cambiar con rapidez de sostenible a insoste-
nible. El cambio puede ser inducido por variaciones relativamente pequenas en la
prima de riesgo pafs, las perspectivas del comercio u otras noticias que afecten los
indicadores fundamentales. También puede deberse a noticias locales o internacio-
nales menos relacionadas con los indicadores fundamentales. La condicion suficien-
te para que esto ocurra es una opinion convencional compartida por la mayoria de los
participantes. En consecuencia, la sostenibilidad es mas vulnerable a efectos de con-
tagio u otras fuentes de volatilidad, locales o internacionales.

d. Las restricciones sobre las politicas

La valuacién de los activos emitidos por un pafs que se encuentra en la situacion
descrita es un ejemplo nitido del concurso de belleza citado por Keynes. ;Qué puede
hacer el pafs para que sus activos luzcan mas bellos? Como fue sefiaiado, las politi-
cas economicas tienen poco espacio para mejorar los indicadores fundamentales,
pero esto no significa que sean irrelevantes. Son relevantes, pero no a causa de sus
efectos sobre los indicadores fundamentales, sino como sefiales al mercado interna-
cional (Rodrik, 2000). Estas sefiales deben hacer que el pais se vea mas bello a los
ojos del criterio de belleza promedio del mercado. Procuran convencer a los inver-

7. Hay otra atternativa: los acreedores preden weordar un canje de bonos dirigido a reducir la necesidad de liquidez
©ositar el icumplimiento formal. Sqe! a-imilamos esta posibilidad con el incumplimiento a los fines de esta
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sionistas internacionales de que la opinidn general recibira una influencia favorable.
Consecuentemente, las sefiales tienen que estar en armonia con las convenciones
mds generalizadas entre los participantes del mercado. Por ejemplo, si la mayoria
cree que un acuerdo con cl PMl influird favorablemente en la opinion general del
mercado, entonces el acuerdo lendrd un poderoso papel coordinador. Las medidas de
austeridad fiscal son sefiales valiosas si, como efectivamente ocurre, las convencio-
nes generalizadas las valuan siempre positivamente, aun cuando un andlisis inde-
pendiente pueda mostrar que ticnden a deteriorar los indicadores fundamentales de
sostenibilidad. Mds adelante sc analizardn las cuestiones fiscales con mayor detalle.

El pais pierde los grados de libertad de sus politicas. El financiamiento externo
ocupa el lugar central de las relaciones con el resto del mundo. También se convierte
en el foco principal de las politicas gubernamentales. porque es el objetivo mds ur-
gente e importante. El incumplimiento irfa seguido por la crisis financiera y cambiaria
(0 por un estallido de inflacion en un contexto de tlotacion). Mds ain. la crisis seria
detonada por la anticipacion del incumplimiento. La crisis impondria en cualquier
caso un alto costo politico. Consecuentemente, el gobierno percibe la pérdida de
financiamiento internacional como la mayor amenaza que enfrenta.

Las sefiales al mercado pueden tener consecuencias sociales negativas y ser poli-
ticamente conflictivas: de hieche. es habitual que lo scan. O pueden tener un efecto
negativo sobre el comportamento de la economia. La experiencia muestra que los
gobiernos eligen confrontar contlictos sociales y politicos locales v arriesgar un
empeoramiento del funcionamiento de la economia, para dar prioridad a la emision
de sefiales al mercado. Los gobiernos siempre prefieren ganar tiempo. EI incumpli-
miento es una amenaza tangible y la crisis se puede predecir con facilidad. mientras
que los efectos locales de las schales son mds inciertos. toman mds tiempo para
cmerger o. simplemente, ticnen un menor costo en el corto plazo.

e. La tasa de interés real y la prima de riesgo pais

La pérdida de los grados de libertad de lus politicas es uno de los elementos que
conforman la trampa financiera. El otro lado de la trampa es la alta tasa de interés
real que debe soportar el pats muy endeudado. Esta tasa de interés es una resultante
del funcionamiento del mercado financiero abierto en una situacién de alta prima de
riesgo pafs. La suma de la tasa de interés internacional mas la prima de riesgo pais
establece un piso de la tasa de mterés real local. Como ejemplo, consideramos a
continuacion la determinacion de la tasa de interés activa bancaria. Algo de dlgebra
simple es atil para presentar la cuestion.

La cotizacién en el mercado de los bonos emttidos por el pafs determina su tasa
de rendimiento /. Supongamos que sc trata de bonos soberanos, para simplificar.
Convencionalmente. este rendimiento puede descomponerse en dos térinos:
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P=r*+k ()

En la expresion (1), ~* es el rendimiento de un bono del Tesoro de los Estados
Unidos del mismo plazo y k es la prima de riesgo pafs.

Cabe subrayar en primer lugar que i es ¢l costo de oportunidad de cualquier in-
versign extranjeria. en la medida en que el activo en cuestion, real o financiero, esta
sijeto al riesgo pais. En censccdencia. ei costo del crédito internacional a bancos u
atrueagentes tocales deberta ser mayor o ignal que /. Para facilitar la presentacion de
la determinacion de la tasa do interds real, pero sin perder generalidad, suponemos
que el sistema tinanciero esti parcialiniente dolarizado. Esto significa que los bancos
lepcu activos y pasivos denoininados en dolares junto a activos y pasivos denomi-
nados en nioneda local (pesos). Como los bancos loeales pueden adquirir bonos del
pais que rinden i, dste es el costo de oportunidad del crédito local en ddlares. Conse-
cuentemente. esta tasa determina un piso para la tasa local en dolares, aunque el
crédito no se haya thanciado en el mercado internacional. La tasa de interés local en
dolares debe ser mayor o iguat a i

Para determinar bs tasa en pesos. los bancos deben tomar en cuenta la tendencia
esperada del tipo de cambio:

j=i+he)+n (2)

donde >0

En la expresion (2), j es lu tasa de interds nonminal en pesos, E(e) es la tasa espera-
da de devaluacion nominal y 7 representa fa prima de riesgo cambiario. Sean p y p*
las tasas de wntlacion local ¢ mternacional, respectivamente. Podemos restar p de
ambos migwbros de (2) y sinmar y restar p* en el segundo miembro.

f-p=t-pH+|Ee)-p+p*l+mn 3
[

En (3),j - p es la tasa de interés real en pesos y E(e) — p + p* es la tasa esperada
de devaluacion real. Con la expresion (3) es Fcil ver que la tasa de interés real debe
ser mayor o igual que i — p* (la tasa real internacional), excepto en el caso de una
tendencia esperada a la apreciacién real de magnitud suficiente como para compen-
sar la prima de riesgo cambiario 1. Este caso puede descartarse, porque una tenden-
cia esperada a la apreciacidon no parece consistente con una situacion de alta prima
de riesgo. Por tanto,

j-p2i-pf=r¥-p*+k 4)

La expresion (4) indica que la tasa de interés real internacional mds la prima
de riesgo pais establecen generalmente un piso a la tasa activa real local.
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Mads arriba hemos observado los efectos acumulativos negativos que generan al-
tas tasas de riesgo pais sobre la dindmica de la deuda externa, la evolucién de las
necesidades de financiamiento y la sostenibilidad. Aqui subrayamos sus efectos lo-
cales. Tasas de interés reales persistentemente altas inhiben el crecimiento y tienden
a incrementar la fragilidad del sistema financiero local. Las bajas tasas de crecimien-
to, 0 una tendencia contractiva. sumadas a una creciente fragilidad del sistema finan-
ciero contribuyen, por su lado. a deteriorar ain més la sostenibilidad. Una vez que el
pais cae en la trampa financicra. las propias fuerzas de mercado conducen la econo-
mia a bajas tasas de crecimiento o recesién y creciente fragilidad financiera local. En
conjunto con la fragilidad financiera externa, estas tendencias contribuyen a hacer
mads probable la crisis®.

En efecto, la mayoria de las situaciones de alto riesgo desemboca en crisis finan-
cieras y externas. La experiencia muestra también que situaciones de altas primas de
riesgo pafs pueden perdurar por afios. Argentina, en el periodo 1998-2001, es un
claro ejemplo al respecto. Este pafs constitufa un caso de muy rigido compromiso de
tipo de cambio fijo: una caja de conversion (currency board) sancionada por ley. (Es
la existencia de un régimen de tipo de cambio fijo una condicién necesaria para la
configuracion de trampas de financiamiento? La situacion de Brasil sugiere una res-
puesta negativa. En el periodo de apertura financiera, Brasil experimentd bajo creci-
miento y altas primas de ricsgo pais desde 1998. El caso muestra que los paises
pueden quedar atrapados en trampas financieras, aun después de haber experimenta-
do y superado una crisis cambiaria y haber adoptado un régimen de flotacion. Cons-
tituye un ejemplo claro de histéresis. Brasil corrigié en 1999 varias caracteristicas de
su estrategia de politica previa. Pero no fue suficiente, porque el pais no pudo des-
embarazarse de los pesados compromisos financieros heredados de su trayectoria
anterior. La prima de riesgo pais v la tasa de interés siguieron altas y el pais no pudo
encontrar una salida de la trampa de financiamiento.

f. Las senales fiscales

Ya hemos comentado que las senales de austeridad son altamente valoradas por la
opinién general del mercado financiero. Por otro lado, la generacion de superavit

8. En otros trabajos hemos analizado v modelado la dindmica macroeconémica generada por los ingresos de capital
en un contexto de tipo de cambio fijo. Hay un eiclo conuna primera fase expansiva. con tasa de interés relativamente
baja. seguida de una segunda fase de contraceion. con crecimiento en la tasa de interés y crectente fragilidad
financiera nacional, que conduce finalmente a las crisis financiera y cambiaria. El aumento de la tasa de interés
real es una consecuencia endbgena de la creciente (ragilidad financiera externa. EI modelo estaba basado
originalmente en las experiencias de Argentina y Chile de finales de los setenta y principios de los ochenta
{Frenkel., 1983: Williamson. 19911 v ¢ utilizé para explicar erisis similares ocurridas en los noventa (Frenkel,
2002: Taylor. 1998: Eatwell v Taylor. 2000; Frenkel, 2003).
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primario también ocupa un lugar importante en los paquetes de politica promovidos
por el FMI, tanto en los dirigidos a prevenir una crisis como en los programas poste-
riores a las crisis.

En el concurso de belleza en el que el pais estd involucrado, el Fmi participa en el
juego junto al resto de los participantes en el mercado. Pero también es cierto que la
institucion tiene un significativo papel coordinador, no solamente por el monto de
recursos que maneja —en comparacion con el resto de los jugadores individuales—,
sino también por la importancia que da el mercado a su sello de aprobacion. De esta
manera, licidos oficiales del FMI pueden atribuir a la incorrecta opini6én general del
mercado su responsabilidad por promover politicas inapropiadas, mientras que, al
mismo tiempo, inteligentes participantes del mercado sostienen que es mejor seguir
las orientaciones del FMi que ajustarse a su propio andlisis.

La reduccion del déficit fiscal o la generacién de superdvit era una componente
crucial de los programas de estabilizacion del FuMI antes de la globalizacion financie-
ra. En esa época las crisis de balanza de pagos eran causadas principalmente por
dificultades en la financiacion de déficit comerciales. El déficit comercial excesivo
se atribuia en general a una absorcion interna excesiva, que causaba simultdneamen-
te la apreciacion del tipo de cambio. En ocasiones, el diagndstico era correcto porque
el problema se originaba en politicas fiscales y monetarias demasiado expansivas.
En otros casos, el déficit externo se debia a un choque externo negativo —por ejem-
plo, en los términos de intercambio—~ y el diagndstico mencionado era erréneo. En
cualquier caso, el programa de estabilizacion combinaba la devaluacion del tipo de
cambio con una reduccién de la absorcién interna inducida por politicas fiscales y
monetarias contractivas. Partiendo de las hip6tesis implicitas de pleno empleo y efectos
expansivos de la devaluacion, se suponia que el principal efecto de ese paquete de
politicas era el cambio de la composicion de la demanda agregada. En la prictica, las
politicas producian la caida del producto y el aumento del desempleo en la mayoria
de los casos. No obstante, los programas lograban de todas maneras su objetivo mas
importante: el incremento de las exportaciones netas, aunque el objetivo fuera alcan-
zado principalmente a través de la contraccion de las importaciones y al costo de una
pérdida de producto (solia decirse que el programa provocaba un sobreajuste).

Las crisis actuales de balanza de pagos son, en general, bien diferentes. Las difi-
cultades de financiamiento externo de una economia endeudada tienen otro origen.
No se trata del problema relativamente simple de ajuste de flujos, sino de un proble-
ma arraigado en los saldos de deuda y de capital extranjero. Acd analizamos, en
primer lugar, el papel de la politica fiscal en casos en los cuales la sostenibilidad de
la deuda publica es una componente significativa de las incertidumbres acerca de la
sostenibilidad externa del pais. Consideramos diferentes escenarios.

En el primer escenario, la carga de la deuda publica (intereses mds amortizacio-
nes) representa una importante porcion de la necesidad de financiamiento externo.
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El pais puede haber arribado a esta situacion por distintas vias. Por ejemplo, la deuda
publica exierna puede haber financiado principalmente el déficit fiscal primario (cabe
sefialar que éste no es el caso en los mercados emergentes de América Latina en los
noventa)’.

El otro camino posible para Ilegar a la situacion mencionada es a través del efecto
acumulativo de altas primas de riesgo pafs. El aumento de la prima pudo haberse
originado en un deterioro de la sostenibilidad externa, no relacionado con problemas
fiscales, o ser el resultado de un efecto de contagio. Dado cierto saldo de deuda
publica externa, altas primas de riesgo pafs generan un mayor ritmo de acumulacion
de deuda y crecientes pagos de intereses, aun cuando exista superdvit primario en las
cuentas publicas. En este caso. el déficit fiscal se debe exclusivamente al componen-
te de intereses de los gastos corrientes del sector publico.

En un segundo escenario. la deuda publica no representa una parte significativa
de la deuda externa. Aun asi. las dudas sobre la sostenibilidad de la deuda publica
nacional afectan negativamentc las evaluaciones de sostenibilidad de la deuda exter-
na. También pueden distinguirse aqui varios origenes diferentes de esta situacién
fiscal. El crecimiento de la deuda publica pudo surgir por la financiacion de déficit
primario o por altas primas de riesgo pais —y altas tasas de interés locales— motivadas
por causas no fiscales.

En el escenario en el que la deuda ptiblica es una porcion significativa de la deuda
externa, la sostenibilidad fiscal se superpone con la sostenibilidad externa, cualquie-
ra haya sido la via por la cual el pais arribé a esa situacion. Si hay dudas acerca de la
sostenibilidad fiscal, las medidas orientadas a reforzarla deben estar directamente
relacionados con los fundamentos de la sostenibilidad externa. Esta observacion puede
extenderse también al segundo escenario. En ambos, las medidas orientadas a mejo-
rar la sostenibilidad de la deuda nacional tendrian un efecto beneficioso sobre las
evaluaciones de sostenibilidad cxterna.

Pero las medidas dirigidas a reforzar la sostenibilidad fiscal no podrian ser las
mismas en todos los casos. Si el crecimiento de la deuda piblica se origin6 en el
déficit primario, las medidas destinadas a generar superdvit primario apuntan efecti-
vamente a los fundamentos de las evaluaciones de sostenibilidad. Aun asi, no siem-
pre constituyen el tratamiento correcto. Los efectos recesivos de las medidas y el
incremento de la fragilidad tinanciera podrian tener, por su lado, un efecto negativo
sobre las evaluaciones de la sostenibilidad, que contrapesaran el efecto positivo bus-
cado a través de los resultados fiscales. Ademds, puede ocurrir que las cuentas fisca-
les no resulten atectadas significativamente en la préctica, por la incidencia del menor
nivel de actividad en la recaudacion tributaria.

9. En particular. no es el caso de Argentina en la segunda mitad de los noventa (Damill. Frenkel y Juvenal, 2003).
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El caso alternativo mencionado se presenta cuando existe superdvit primario y
cuando el déficit y las dudas sobre la sostenibilidad se originan en las altas tasas de
riesgo paifs. En esta situacion la Gnica variable “fuera de linea” es la tasa de interés
que el pais debe afrontar para cubrir su necesidad de financiamiento. Una menor tasa
de interés reduciria los déficit fiscales y el ritmo de crecimiento de la deuda publica,
mejorando sus perspectivas de sostenibilidad. Desde un punto de vista macro-
econdmico estricto, la Unica variable “errénea” que deberia ser ajustada en esta si-
tuacién es la propia prima de riesgo pafs. Obviamente, no hay manera de hacer esto
en el contexto institucional actual del mercado financiero internacional.

(Cuadl es la justificacion de incrementar los superavit primarios a través de cortes
de gastos y aumentos de impuestos en esta situacién? En primer lugar, si el superévit
primario efectivamente aumenta, hay mas holgura para servir la deuda pablica y los
indicadores fundamentales de sostenibilidad pueden mejorar. Sin embargo, los go-
biernos adoptan medidas de austeridad fiscal no por sus efectos sobre los fundamen-
tos de la sostenibilidad de la deuda publica, sino como sefiales al mercado. Estas
seflales apuntan a un objetivo que debe ser alcanzado mucho antes de que las medi-
das muestren efectos cuantitativos perceptibles. Su principal propdsito es ganar cre-
dibilidad, esto es, preservar o reabrir el acceso al mercado para cubrir la necesidad
de financiamiento. La emision de sefiales apuesta a una rdpida reduccion de la prima
de riesgo pais. Algunas veces la emision de sefiales cumple su propésito en el corto
plazo (como en Argentina en el 2000 y Brasil a principios del 2003), y otras veces no
lo consigue (como en Argentina en el 2001).

En todo caso, las medidas de austeridad fiscal no solamente son inapropiadas desde
un punto de vista macroeconémico y desde una perspectiva de desarrollo, sino que tam-
bién son riesgosas con relacién al propio objetivo de credibilidad. Los efectos negativos
sobre el funcionamiento de la economia, las complicaciones financieras locales y los
conflictos sociales pueden acabar empeorando las evaluaciones de sostenibilidad.

(Por qué los gobiernos asumen los riesgos? La situacién es preocupante y el
gobierno es responsable de su administracién. Por otro lado, los gobiernos deben
mostrar iniciativa. Consecuentemente, adoptan medidas de austeridad fiscal porque
son uno de los escasos medios con que cuentan para demostrar que sus iniciativas
van “en la direccion correcta”.

Puede ser que el mismo argumento sea aplicable a las propuestas del rmi. El
apoyo del FMI tiene que estar sujeto a condicionalidad, necesariamente. Cuando la
situacion no deja mucho lugar para la aplicacion de politicas correctivas y el Fm! ha
decidido un nuevo apoyo —Argentina en el 2000 es probablemente el mejor ejem-
plo—, la institucion apela a medidas fiscales contractivas que satisfacen su necesidad
de establecer alguna condicionalidad a sus desembolsos. En ultima instancia, la aus-
teridad fiscal tiene siempre aspecto respetable y la orientacion estd profundamente
enraizada en la ortodoxia tradicional del organismo.
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La explicacién sugerida puede arrojar alguna luz sobre el caso mads intrigante de
recomendacion de austeridad fiscal por parte del FMI: la situacion en la que no hay
problemas de sostenibilidad fiscal ni deuda publica de significacién. En este caso, la
norma seguida por el Fmi parcce ser la siguiente: si usted no sabe qué hacer y esta
obligado a hacer algo, corte gastos y aumente impuestos. La orientacién estaria jus-
tificada como un residuo arqueoldgico del periodo previo a la globalizacidn.

g. Integracion segmentada

Las trayectorias de integracion seguidas por los paises muy endeudados los conduje-
ron a situaciones de integracion financiera segmentada, en las cuales la tasa de inte-
rés local es significativamente mayor que la tasa internacional.

Las primas de riesgo persistentemente altas son un efecto imprevisto de la
globalizacion financiera. Desde que el proceso comenzd, sus partidarios presentaron
la integracién completa entre el sistema financiero local y el internacional como el
estadio ideal final del proceso. La integracién completa equivale a un sistema de
intermediacién global en el cual la retribucién del ahorro, por una lado. y el costo del
capital, por otro, se igualan para transacciones econémicamente equivalentes, con
independencia de la localizacion geogratica de ahorristas y tomadores de crédito.

Se argumentaba que la integraciéon completa minimizaria los costos de interme-
diacién y reduciria el costo del capital al nivel del de los paises desarrollados. Supo-
niendo que los paises en desarrollo ofrecen mayores oportunidades de inversion, la
integracion completa redundaria en corrientes de inversion y financiamiento que ten-
derfan a cerrar la brecha de desarrollo.

La convergencia hacia la integracién completa hubiera significado una tendencia
a la reduccion de las primas de riesgo pais. Esto no ha ocurrido. La evolucion de las
primas de riesgo pafs no suministra evidencia que sugiera que el sistema que se
conformd con la globalizacion tienda a la integracidon completa. Por el contrario, la
experiencia del periodo que sec inici6 con la crisis asiatica sugiere que se establecio
un sistema de integracion segmentada. El costo del capital es sistemdticamente mu-
cho mayor en algunos mercados emergentes que en los paises desarrollados. La inte-
gracion segmentada no es un fenémeno marginal, puesto que tuvo lugar precisamente
en los paises de mercado emergente en los que concentrd una gran proporcion de los
flujos de capital.

3. CONCLUSIONES

La volatilidad de los flujos de capital impone altos costos econdmicos y sociales en
todos los paises participantes en el sistema generado por el proceso de globalizacion
financiera, cualquiera que sea su situacion particular. Sin embargo, algunos pafses orien-
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taron su insercién de un modo tal que muestran en la actualidad situaciones compa-
rativamente mas robustas ante el mercado financiero internacional. En cambio, otros
importantes mercados emergentes se encuentran atrapados en trampas financieras.

El andlisis comparado de las experiencias de América Latina, junto con lecciones
positivas y negativas, extraidas de otros casos, hacen posible resumir un conjunto de
recomendaciones de politica para evitar las trayectorias de integracién financiera de
mayor riesgo.

Primero, existe consenso en torno a la importancia de las regulaciones prudencia-
les. Sin embargo, los criterios de regulacién convencionales son mayormente proci-
clicos. Ademds de los riesgos microeconémicos, la regulacién prudencial deberia
incluir también los riesgos macroeconémicos y sistémicos, tales como los descalces
de monedas y la acumulacién de deudas en moneda extranjera (Ocampo, 2003). Por
otro lado, los costos de la regulacién prudencial deberian ser distribuidos entre re-
ceptores y emisores y compartidos por los paises desarrollados.

Segundo, la experiencia no deja dudds sobre la incompatibilidad entre los tipos
de cambio fijos y la volatilidad de los flujos de capital. Sin embargo, aungue existe
consenso acerca de la necesidad de flexibilidad cambiaria, hay un debate abierto
alrededor de las posibilidades y beneficios de la intervenciones en el mercado de
cambios. El FMI aboga por la flotacién pura y descarga sobre la politica monetaria
todo el manejo y la responsabilidad sobre la estabilidad del tipo de cambio y los
precios.

El tipo de cambio flexible desalienta ciertos flujos de capitales de corto plazo,
pero la flotacion pura en un contexto de volatilidad de los flujos de capital puede
provocar una volatilidad intolerable de los tipos de cambio nominales y reales. Ade-
mds, la politica econdmica nunca deberia perder de vista el tipo de cambio real. La
aplicacion de controles directos sobre los flujos de capital —o la exigencia de consti-
tucion de encajes, como hicieron Chile y Colombia (Ffrench-Davis y Villar, 2003)—
puede contribuir a la estabilidad del mercado de cambios y de los flujos de capital.
También puede tener influencia sobre la permanencia media de los flujos, por ejem-
plo desincentivando los de corto plazo. Ademas de su papel estabilizador de corto
plazo, el objetivo de la politica regulatoria es suavizar los movimientos de capital,
para acercar lo mas posible su comportamiento al de un flujo predecible y estable.

La Cepal ha sido lider en la promocidn de esta perspectiva y de este enfoque de
politica (Cepal, 2000 y 2001). Las llamadas “medidas de prevencion de crisis” in-
corporan las lecciones que pueden extraerse de la experiencia regional, pero su al-
cance es limitado. Su aplicacion estd circunscrita a periodos de auge de flujos de
capital. Ademas, aun las politicas 6ptimas no pueden garantizar que se arribe a posi-
ciones robustas. Mds atn, los paises con situaciones relativamente mds robustas no
pueden evitar los importantes efectos reales derivados de la volatilidad de los flujos
de capital.
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En la actual arquitectura financiera internacional, una vez que un pais ha caido en
la trampa financiera no hay mecanismo habilitado para sacarlo de esa posicion (Eatwell
y Taylor, 2000; Stiglitz, 2002). Los paquetes de rescate liderados por el Fmi eran el
unico instrumento de politica internacional al respecto. De hecho, contribuyeron a
evitar el incumplimiento en lu mayorfa de los casos. Pero la existencia de este instru-
mento no evité el estallido de las crisis, ni la persistencia de altas tasas de riesgo pafs
y la configuracién de trampas financieras.

Con el cambio de administraciéon en los Estados Unidos, los paquetes de rescate y
orientaciones similares fueron dejados de lado por el FMI. La dnica iniciativa institu-
cional novedosa apunté a una reforma internacional con el exclusivo propdsito de
facilitar las negociaciones posteriores al incumplimiento. Aun con esos alcances li-
mitados, esta iniciativa tampoco prosperd. Puede concluirse que las perspectivas de
los paises muy endeudados no son alentadoras.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Calvo, Guillermo (1998). “Capital flows and capital market crises: The simple economics of
sudden stops™, Jowrnal of Applied Economics, vol. 1, Bucnos Aires, Universidad del
CEMA.

Cepal (Comision Econdomica para América Latina y ¢l Caribe) (2001). Crecer con estabili-
dud: el financiamiento del desarrollo en el nuevo contexto internacional, Bogotd,
D.C.. Cepal/Allaomega. septiembre.

____{2000), Equidad, desarrolio v ciudadania (LC/G.2071/Rev.1-P), Santiago de Chile.
Publicacion de las Naciones Unidas. N° de venta: S.00.11.G.81.

Damill, Mario, Roberto Frenke! v fLuciana Juvenal (2003), “Las cuentas pablicas y la crisis
de la convertibilidad cn Argentina™. Desarrollo Econdmico, N° 170, Buenos Aires,
julio-septiembre.

Damill, Mario, José Maria Fanelli v Roberto Frenkel (1996), “De México a México: el des-
empefio de América Latina ¢n los noventa”, Desarrollo Econdmico, vol. 36, N° espe-
cial, Buenos Aires.

Damill, Mario, José Maria Fanelli. Roberto Frenkel y Guillermo Rozenwurcel (1993), *Cre-
cimiento ccondmico en América Latina: experiencia reciente y perspectivas”, Desda-
rrollo Econdmico, N° 130. Buenos Aires, julio-septiembre.

Eatwcll. John y Lance Taylor (2000), Global Finance at Risk: The Case for International
Regulation. Nueva York. The New Press.

Fanelli, José Marfa y Roberto Frenkel (1993), “On gradualism, shock trcatment and
sequencing”, International Monetary and Financial Issues for the 1990s. vol. 2, Nueva
York, Naciones Unidas.

Flrench-Davis, Ricardo y Leonardo Villar (2003), “The capital account and rcal macroeco-
nomic stabilization: Chile and Colombia”, documento presentado en ¢l seminario
“Mancjo de la volatilidad. globalizucion financiera y crecimiento en economias emer-
genles”, Santiago de Chile. Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe
(Cepal), 24 y 25 de abril.



172 ElL DESARROLLO ECONOMICO EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI

Frenkel, Roberto (2003), “Globalizacion y crisis financieras en América Latina”, Revista de
la Cepal, N° 80, Santiago de Chile, Cepal, agosto.

(2002), “Capital market liberalization and economic performance in Latin America”,
International Capital Markets. Systems in Transition, John Eatwell y Lance Taylor
(comps.), Nueva York, Oxford University Press.

{1995), “Macroeconomic sustainability and development prospects: Latin American
performance in the 1990s”, Unctad Discussion Papers, N° 100, Ginebra, agosto.
(1983), “Mercado financiero, expectativas cambiarias y movimientos de capital”, E/
Trimestre Econdmico, N° 200, México, D.F.

Jaffee, D. y 1. Stiglitz (1990), “Credit rationing”, Handbook of Monetary Economics, Benjamin
M. Friedman y Frank H. Hahn (comps.), Amsterdam, North-Holland.

Krugman, Paul (1999), “Balance sheets, the transfer problem, and financial crises”,
International finance and financial crises: Essays in honor of Robert P. Flood, Jr.,
P. Isard, A. Razin y A. Rose (comps.), Amsterdam, Kluwer Academic Publishers.

McKinnon, Ronald 1. (1991), The Order of Economic Liberalization. Financial Control in
the Transition to a Market Economy, Londres, Johns Hopkins University Press.

Ocampo, José A. (2003), “Developing Countries’ Anti-Cyclical Policies in a Globalized
World”, Development Economics and Structuralist Macroeconomics: Essays in
Honour of Lance Taylor, Amitava Dutt y Jaime Ros (comps.), Aldershot, Edward
Elgar.

Rodrik, Dani (2000), “How far will international economic integration go?”, Journal of
Economic Perspectives, vol. 14, N° 1.

Stiglitz. Joseph (2002), Globalization and its Discontents, Nueva York, W.W. Norton &
Company.

(2000), “Capital market liberalization, economic growth and instability”, World
Development, vol. 28, N° 6, Banco Mundial.

Stiglitz, Joseph y A. Weiss (1981), “Credit rationing in markets with imperfect information”,
American Economic Review, vol. 71.

Taylor, Lance (1998), “Lax public sector and destabilizing private sector: Origins of capital
market crises”, International Monetary and Financial Issues for 1990s, vol. 10, Con-
ferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (Unctad).

Williamson, John (1983), The Open Economy and the World Economy, Nueva York, Basic
Books.



7. ESTRUCTURA, POLITICAS E INSTITUCIONES: UNA VISION
DEL DESARROLLO LATINOAMERICANO

Felipe Larrain B.”

Para comprender cabalmente el desarrollo econémico latinoamericano no basta con
analizar las politicas econOmicas de las tltimas décadas o los choques externos a los
que se ha visto expuesta la regién. Es necesario ir mas alla y considerar los factores
persistentes que han afectado el desempefio econémico regional a lo largo de su
historia, entre otros la geografia. los recursos naturales, la distribucion del ingreso y
las instituciones. Como analizaremos mds adelante, las lineas centrales de muchas
politicas econémicas reflejan la reaccion de los gobiernos nacionales frente a estos
factores.

En los albores del siglo xx. América Latina vivié un periodo de apogeo economi-
co, debido a la importante intcgracion comercial y financiera caracteristica de esa
época (Dollar y Collier, 2002). Este periodo fue interrumpido por la Primera Guerra
Mundial y la posterior crisis de la década de los afos treinta, en que las economias
mds avanzadas se fueron cerrando paulatinamente al comercio exterior, dando ori-
gen a una etapa de estancamiento para la mayoria de las economias del mundo.

Esta desaceleracion y sus consecuencias inquietaron a algunos economistas, en-
tre los que destacan Raul Prebisch (1949) y Hans Singer (1950). quienes plantearon
que el deterioro secular de los términos de intercambio latinoamericanos habria afec-
tado negativamente el desarrollo. Prebisch sostuvo que la dependencia de la produc-
¢ion y la exportaciéon de un grupo reducido de productos elaborados con recursos
naturales encerraba serios peligros para la evolucion de mediano y largo plazo de
América Latina.

Como se analiza en este articulo, el diagndstico de Prebisch y Singer sobre algu-
nos problemas provocados por la dependencia de recursos naturales ha sido avalado
por varias investigaciones recientes. Sin embargo, las recomendaciones surgidas a
partir de ese andlisis (por ejemplo. disminuir la dependencia a través del proceso de
sustitucién de importaciones v la industrializacion de la region) a largo plazo afecta-

* Profesor titular, Pontificia Universidad Catdlica de Chile. El autor agradecc los comentarios de José Antonio
Ocampo y Dani Rodrik. y la valiosa v cliciente colaboracion de Pablo Mendieta Ossio.
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ron negativamente el crecimiento econémico, aunque en la mayoria de los paises
latinoamericanos el impulso inicial de estas politicas permitid avances ransitorios
en términos de crecimiento, que se concentraron principalmente en los paises con
mercados muy extensos como Brasil y México.

En las décadas siguientes, los paises latinoamericanos enfrentaron serios proble-
mas debido a que el estatismo sumado a varios intentos populistas, provocaron altos
déficit fiscales, tasas de inflacién promedio superiores al 50% y serios desequilibrios
externos (Larrain y Selowsky, 1991; Dornbusch y Edwards, 1990). La orientacion
hacia adentro demostré tener grandes limitaciones y nuevamente la region se encon-
tré en busqueda de una nueva estrategia de desarrollo.

La crisis de la deuda de 1982-1983 terminé por convencer a los pafses latinoame-
ricanos de que la politica econdmica seguida en las tres décadas anteriores era insos-
tenible. Ante la caida de las economias socialistas y el éxito de los paises del Sudeste
de Asia, la mayoria de las economias latinoamericanas opto por efectuar reformas a
la estructura econémica regional que ampliaran su apertura a los flujos comerciales y
financieros, y otorgaran un rol preponderante al sector privado en el esquema de
desarrollo.

La conjuncion de factores estructurales, institucionales y de politica econdmica
tuvo consecuencias evidentes. Si a principios del siglo xx el ingreso promedio por
habitante de los paises desarrollados era el doble de los paises latinoamericanos, a
finales de éste la brecha era atin mayor, y mostraba una relacién de entre tres y cuatro
a uno. Por cierto, el ingreso promedio de los paises latinoamericanos fue casi seis
veces superior al nivel de inicios de siglo, pero el principal comentario que podria
hacerse sobre este proceso es que se podria haber avanzado mucho mas, como lo
demuestran los casos de crecimiento acelerado en Asia sudoriental.

Al comparar los resultados, surge la interrogante de qué condiciones determinan
el desarrollo econémico de los paises. En los primeros estudios sobre el tema se daba
primordial importancia a [as politicas econdmicas, sobre todo las relacionadas con la
acumulacién de capital. Mds recientemente, los economistas han volcado su aten-
cién en otro tipo de variables: las condiciones estructurales e institucionales.

Este capitulo estd organizado de la siguiente manera: en la primera seccion se
analizan el rol de la geografia y la abundancia de recursos naturales, y su efecto en
las fluctuaciones econémicas y el comportamiento a largo plazo de las economias
regionales; en la segunda se estudian los efectos de las divisiones étnicas, politicas y
econdmicas. A continuacion, en la tercera se analiza el efecto de las politicas econd-
micas, destacando el resultado de las reformas estructurales de las ditimas dos déca-
das, y en la cuarta la importancia de los factores institucionales, cuya debilidad en
América Latina demuestra que aun las buenas politicas pueden producir resultados
decepcionantes cuando se dan, por ejemplo, fenémenos de corrupcién y escaso res-
peto de la ley. En la quinta seccidn se destacan algunos de los nuevos desafios a los



MACROECONOMIA 175

que se enfrenta la region, que provienen de la globalizacion y el desarrollo de las
tecnologias de informacién. Finalmente, se resumen las principales conclusiones y
recomendaciones sobre el rumbo de las economias latinoamericanas en el siglo xXI.

1. GEOGRAFIA Y RECURSOS NATURALES

América Latina es un fiel reflejo de la influencia de las condiciones geogrificas en el
desarrollo econémico. Por ¢jemplo, la abundancia de recursos naturales ha sido un
factor determinante de la evolucion econdémica de la regién a lo largo de toda su
historia. Y las politicas economicas han sido muy influidas por éste. El reconoci-
miento de la influencia que ejercen en el crecimiento las fluctuaciones de los precios
de los principales productos de cxportacion, especialmente agricolas y mineros, ha
dado origen a multiples recomendaciones de politica. Desgraciadamente, muchas de
ellas tuvieron a la larga cl efecto contrario al deseado; tal fue el caso de la politica de
industrializacién y sustitucion de importaciones de mediados del siglo xx. Las ac-
tuales politicas, en cambio, se centran en la diversificacion de la base de exportacio-
nes de los paises, en el marco de un sistema abierto a los flujos comerciales y
financieros.

En la presente seccion se analizan las consecuencias que tiene para América La-
tina la posesion de abundantes recursos naturales. En primer lugar, se consideran la
tendencia y la volatilidad de los precios de las materias primas (y de los términos de
intercambio); a continuacién. se examina el papel que desempenan los recursos na-
turales y la diversificacion de las exportaciones en el proceso de crecimiento econo-
mico.

a. Tendencia y volatilidad de los términos de intercambio

Un aspecto estructural de profundas repercusiones econdmicas para América Latina
es la marcada dependencia de los recursos naturales. Por una parte, la volatilidad de
los precios de éstos ha tendido o producir inestabilidad macroecondomica. debido a
que los productos primarios son un importante componente de las exportaciones.
Por otra parte, y desde una perspectiva de més largo plazo, se ha planteado un
debate, atn no zanjado. sobre la tendencia de los precios relativos de las materias
primas.

De hecho, la observacion que marco el rumbo de la obra econémica de Ratl
Prebisch fue la relativa a la tendencia secular al deterioro de los términos de inter-
cambio latinoamericanos hasta mediados del siglo pasado. Para llegar a esta conclu-
sién, Prebisch utilizé el reciproco de la relacién de términos de intercambio del
Departamento de Comercio del Reino Unido. calculada como la razén entre los pre-
cios de los bienes manutacturados y de las materias primas en el periodo 1870-1950.
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Sin embargo, el analisis de datos mds recientes y la aplicacion de metodologia
econométrica mas sofisticada ha sugerido que los términos de intercambio no tuvie-
ron una tendencia clara y definida en el siglo xx. En esa linea, Cuddington, Ludema
y Jayasuriya (2003) sefialan que los precios de las materias primas no siguen una
tendencia clara, sea al alza o a la baja, sino que se han visto afectados por choques
aleatorios de caracter permanente. Un corolario importante de esto es que las econo-
mias deberian diversificar sus exportaciones por la alta volatilidad de los precios de
las commodities como una forma de reducir el riesgo asociado, aunque existan dudas
sobre el deterioro de los términos de intercambio.

No obstante, en medio de constantes alzas y bajas, los términos de intercambio de
los bienes y servicios de América Latina han venido sufriendo un sostenido deterioro
desde mediados del siglo pasado. En el grafico 7.1 se ilustra de manera mas detallada
esta caida en los ultimos cuarenta afios para un grupo de pafses sudamericanos. Este
fenémeno es consistente con el avance tecnoidgico de las dltimas décadas. Esto puede
ser paradojico, pues el razonamiento econémico clasico induciria a pensar que a medi-
da que los recursos agricolas y mineros se hacen mas escasos, sus precios deberian
subir. Pero hasta el momento no se ha producido esta situacion debido a que los avan-
ces técnicos han permitido perfeccionar o sustituir el uso de las materias primas.

Grafico 7.1
TERMINOS DE INTERCAMBIO DE BIENES Y SERVICIOS, 1960-2000 (1995 = 100)*
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Promedio ponderado de los términos de intercambio de Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Perd y
Venezuela.
Fuente: Banco Mundial (2002).
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Ahora bien, el caracter aleatorio de los términos de intercambio estd estrecha-
mente relacionado con la volatlidad de los precios de las materias primas. Se ha
sefialado que por lo menos la mitad de la variabilidad de los términos de intercambio
obedece a la volatilidad de los precios de las materias primas (Bidarkota y Crucini,
2000). El resto de la variacion parece estar vinculada a desviaciones de la ley del
precio unico en el caso de los productos manufacturados, que podrian explicarse por
la diferenciacion de productos. por el sistema de valuacion sobre el costo (mark-up
pricing), o simplemente por barreras naturales o artificiales impuestas al comercio
(Baxter y Kouparitsas. 2000).

La volatilidad de los precios de las materias primas y de los términos de intercam-
bio ha provocado choques de distinta magnitud en las economias latinoamericanas.
Por ejemplo, existen evidencias de que en Chile los ciclos econémicos han estado
ligados a las fluctuaciones del precio del cobre. Algo similar ocurre con el petréleo
en Venezuela y el café en Colombial.

La orientacioén exportadora de materias primas ha influido en el bienestar global,
dejando un balance negativo. L.a volatilidad de los precios y los consecuentes cho-
ques de los términos de intercambio se han traducido en una expansién del consumo
privado y ptblico, que no han podido ajustarse cuando el choques se revierte. La
respuesta del sector publico ante la variacién del precio del petréleo en los afos
setenta puede ser una de las principales causas de los posteriores problemas
macroeconomicos de la regién (Larrain y Selowsky, 1990).

b. El papel de los recursos naturales en el crecimiento econémico’

Uno de los hechos mas interesantes del desarrollo global en los dltimos 30 afios ha
sido que las economias con altas tasas de crecimiento particron de una situacion
inicial caracterizada por la escasez de recursos naturales. Por otra parte. la mayoria
de los paises con abundancia de recursos naturales ha enfrentado periodos de severas
crisis, como ha ocurrido en Venezuela y Nigeria,

El establecimiento de una relacion entre recursos naturales y desarrollo eco-
noémico no es un proceso nuevo. Una de las primeras explicaciones de esta rela-
cion proviene del filosofo y politico francés del siglo xvi Jean Bodin, quien afirmé
que la riqueza conseguida tidcilmente desincentiva la creacién al sefialar lo si-
guiente:

1. Enelcasode Chile, véanse Chumacero s Quiroz (1997) y Spilimbergo (1999): de Venezuela, Clemente y Puente
(2001), y de Colombia. Suesctin (1997).
2. Esta sceeion se basa parcialmente en Larran. Sachs v Warner (1999),
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**... los hombres de las tierras prosperas y fecundas, son normalmente mas afeminados y
cobardes; mientras que por el contrario, un terreno dificil hace hombres mas templados

por necesidad, y por consecuencia cuidadosos, vigilantes e industriosos™.

Dos siglos después, y refiriéndose a la gran explotacién minera en las colonias
americanas, Adam Smith sefial6 que la mineria es la loteria menos atractiva del mun-
do, porque sélo absorbe capital y supone una gran incertidumbre sobre las futuras
ganancias®. Mds recientemente, se ha vuelto a hacer referencia al papel de los recur-
sos naturales en el crecimiento econdmico de los paises; los autores han presentado
pruebas, basadas en estudios de corte transversal, de una relacion negativa entre la
abundancia de recursos naturales y el crecimiento econémico (Sachs y Warner, 1995).
Puede resultar paradéjico que la posesion de abundantes recursos naturales afecte
negativamente el crecimiento. Después de todo, los recursos naturales son parte de
la riqueza de un pais y pueden fomentar la inversion.

Existen al respecto por lo menos cinco hipétesis, que explican la relacién negati-
va entre el crecimiento y la posesién de considerables recursos naturales:

* [a abundancia de recursos naturales produce una sobrevaluacion de la moneda,
que inhibe el crecimiento del sector manufacturero y las exportaciones de servi-
cios (argumento basado en la “enfermedad holandesa”). Si el sector industrial
presenta retornos crecientes a escala, sobre todo que no estén internalizados en la
empresa, ¢l resultado sera una reduccién permanente del crecimiento (Sachs y
Warner, 1995).

» La abundancia de recursos naturales da origen a actividades de biisqueda de ren-
tas econdémicas (rent seeking), lo que implica el uso de recursos reales y, por
tanto, provoca pérdidas sociales. Si el marco de politica es inadecuado, es posible
que el nivel de ingreso sea inferior al que podria tener un pais que no dispusiera
de esos recursos naturales (Lane y Tornell, 1995; Leite y Weidmann, 1999).

» Las ganancias que aportan los recursos naturales son muy volatiles en los merca-
dos internacionales. En ausencia de mercados financieros eficientes, esto condu-
ce a una alta inestabilidad en la economia interna. Y hay pruebas de que la alta
volatilidad macroeconémica esta asociada a un menor crecimiento econémico
(Fatas, 2001; Gavin y Hausmann, 1998).

» Los recursos naturales se traducen en un tipo de cambio fuerte pasajero, que debe
depreciarse con el paso del tiempo, debido al agotamiento de los recursos, al
deterioro de los términos de intercambio o a la oferta inelastica del recurso expor-
table, factores que orientan la economia hacia una depreciacion real. La deprecia-

3. Libro V, vol. I, Bodin (1995).
4. Véanse los comentarios de la obra de Smith en Cannan (1965).
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cion del tipo de cambio rcul provoca presiones sociales, debido al descenso de los
salarios reales, y supone un menor crecimiento econémico (Sachs, 1998).

* La abundancia de recursos naturales intluye negativamente en la demanda de
capital, lo que reduce la tasa de interés real, el ahorro y, por ende, el crecimiento
econémico, todo lo cual tiende al desplazamiento (crowding out) del capital fisi-
co (Gylfason y Zoega, 2002y

Una pregunta siempre latente en este dmbito es si los recursos naturales propor-
cionan una base sostenible para ¢l crecimiento econdmico a largo plazo. Hasta hace
poco, los paises de la regién cimentaban su crecimiento en la explotacion de recur-
sos naturales. Las principales cxcepciones son México, a partir de su incorporacion
al Tratado de Libre Comercio de América del Norte que le dio acceso privilegiado al
mercado estadounidense, y Costa Rica. desde la instalacion de Intel en el pais, y en
menor medida. Brasil, Colombia. El Salvador y Uruguay. Sin embargo. la gran ma-
yoria de los paises sigue muyv centrada en los recursos naturales y no ha logrado
traducir la abundancia de éstos en un proceso de alto y sostenido crecimiento (cua-
dro 7.1). Una excepcion a esta regla es Chile, que durante poco menos de una década
y media, de 1984 a 1997, logro crecer a una tasa promedio superior al 7% anual, sin
reducir significativamente la concentracion general en los recursos naturales, aun-
que diversificindose dentro dc esa categoria (Larrain, Sachs y Warner, 1999).

Esto nos lleva a preguntarnos si un pais puede basar el desarrollo econémico en
un régimen orientado al mercado interno. Dado el tamanio de las economias latinoa-
mericanas, es muy improbable que esto ocurra, como quedé comprobado con la
estrategia de sustitucion de importaciones. Varias investigaciones recientes han de-
mostrado que la tnica opcion de desarrollo para un pais pequeiio es el crecimiento
orientado al exterior y hay prucba de que por esta via se logran resultados satisfacto-
rios (Dollar y Kraay, 2001).

En el cuadro 7.2 los paises aparecen clasificados segiin el crecimiento econémico
y la exportacion de manufacturas; como se puede observar, el mejor desempefio
corresponde a los paises con industria manufacturera y orientacién al exterior (14 de
57, en comparacién con | de 15). Ademads. casi todos los “fracasos” en el campo de
las exportaciones se tradujeron en tasas de crecimiento del ingreso por habitante
inferiores al 3%.

A pesar de esto. las conclusiones de Sachs y Warner no han estado exentas de
criticas y aclaraciones. Por ejemplo, algunos autores sefialan que la relacion negati-
va entre recursos naturales y crecimiento no es robusta, pues deja de ser significativa
st se modifican el tamaifio de la muestra y el perfodo cubierto, y se utilizan procedi-
mientos econométricos que minimizan los problemas causados por la endogeneidad
de las variables involucradas (Lederman y Maloney, 2002). Asimismo, afirman que
hay una interesante relacion inversa entre la concentracion de los ingresos por con-
cepto de exportaciones, que mide el Mdice de Herfindahl, y el crecimiento de los
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] Cuadro 7.1
COMPOSICION DE LAS EXPORTACIONES
(porcentaje del total)

Bienes primarios Manufacturas Alta tecnologia

1965 2001 1965 2001 1994 2001
Argentina 94.4 67,4 56 32,6 1,4 2,8
Bolivia 95,7 77,9 4.3 221 1,1 2.1
Brasil 92,3 457 7.7 54,3 2,6 9,7
Chile 96,1 82,0 3,9 18,0 0,4 0,1
Colombia 93,7 60,6 6,3 39,4 1,9 2,8
Costa Rica 85,4 37,5 14,6 62,5 1,5 22,3
Ecuador 97,6 88,1 2,4 11,9 0,3 0,5
E! Salvador 83,7 45,2 16,3 54,8 3,1 3,9
Guatemala 86,0 61,8 14,0 383 2,3 2,9
Honduras 95,6 72,5 4,4 27.5 0,3 0,8
Latinoamérica y el Caribe 91,5 51,5 8,6 48,5 32 7.5
México 83,7 15,0 16,3 85,0 10,7 18,4
Nicaragua 94,7 87,5 53 12,6 0,6 0,4
Panama 98,1 86,8 1,9 13,2 0,1 0,0
Paraguay 91,6 83,7 8,4 16,3 0,2 0,7
Peru 99,5 77,5 0,5 22,5 0,4 0,3
Uruguay 95,0 58,0 5,0 42,0 0,9 0,9
Venezuela 98,3 88,8 1,7 11,2 0,3 0,2
Fuente: Banco Mundial (2003).

Cuadro 7.2

CRECIMIENTO DEL PIB PER CAPITAY DE LAS EXPORTACIONES
DE MANUFACTURAS (1970-1990)
(ndmero de paises)

Crecimiento promedio de
las exportaciones de manufacturas

Mayor del 5% Menor o igual al 5%
Crecimiento promedio del PIB per capita
Mayor del 3% 14 1
Menor o igual al 3% 43 14

Fuente: Larrain, Sachs y Warner (1999).

paises. Segiin estos autores, el 50% de este efecto corresponde a la correlacién nega-
tiva entre la concentracion de las exportaciones y el comercio intraindustrial y a la
correlacion positiva entre concentracion y volatilidad del tipo de cambio real. Esto
sugiere que las exportaciones regionales debieran diversificarse para cubrir una am-
plia gama de productos.
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Se presume que la diversificacion de las exportaciones intluye positivamente en
el consumo, porque reduce la volatilidad del ingreso, ya que al restringirse la liqui-
dez ésta se convierte en fluctuaciones del consumo privado (Bidarkota y Crucini,
2000). Otra alternativa propucsta es disminuir esta volatilidad mediante la coloca-
ci6n de bonos indizados a los términos de intercambio en los mercados financieros
internacionales (Caballero. 2002).

Desde el punto de vista de la politica econdmica, para conseguir esta diversifica-
cion hay que fomentar la acumulacién de capital fisico y humano, desarrollar un
régimen comercial que promueva las nuevas exportaciones y facilitar la adquisicién
de conocimientos tecnologicos en el sector industrial (Martin, 2002).

En todo caso, hay que tener en cuenta que los recursos naturales son deseables
siempre y cuando se adopten politicas adecuadas para reducir los efectos negativos
de su abundancia®. Por ejemplo. el diseno de un sélido entorno puede limitar, o in-
cluso eliminar, la busqueda de rentas, en tanto que la volatilidad de los términos de
intercambio puede contrarrestarse por medio de mecanismos como los fondos de
estabilizacién y una mayor participacion en los mercados financieros internaciona-
les. En este dltimo caso, la situacion Optima es que los mercados laborales sean
flexibles y se apliquen politicas redistributivas eficientes que hagan mds equitativo
el proceso de ajuste.

Sin embargo, la abundancia de recursos naturales ha afectado el crecimiento no
s6lo debido a la orientacion exportadora sino también a raiz de la desigual distribu-
cion inicial de los recursos entre la poblacion, asunto que desarrollamos a continua-
cién en conjunto con las consecuencias que tienen los conflictos sociales en el
crecimiento econdomico.

2. DESIGUALDAD Y CONFLICTO SOCIAL

La forma como interactdan los agentes sociales puede convertirse en un determinan-
te fundamental del desarrollo econémico. En efecto, las situaciones de conflicto so-
cial provocadas por diferencias religiosas. politicas, €tnicas y econdmicas afectan el
desempefio economico de los paises.

Al respecto. Rodrik sefiala que existe una relacién entre los choques de origen
externo, el conflicto social y el crecimiento. A su juicio, las repercusiones que tienen
estos choques en términos del crecimiento dependen del conflicto social Jatente (es
decir, del existente antes de que se produzca y que obedece a las diferencias mencio-
nadas) y de las caracteristicas de¢ las instituciones encargadas de la superacion de
conflictos (Rodrik, 1999).

5. Considérese la evidencia aportada por Yabuki y Akiyama (1996).
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Las principales fuentes de conflicto social son las divisiones étnicas, politicas y la
desigualdad de ingresos. En cuanto a la primera, cabe recordar que, a diferencia de
los paises de colonizacion inglesa, los descendientes de los conquistadores ibéricos
y los indigenas se mezclaron paulatinamente, dando origen a una numerosa pobla-
cién mestiza. Por tanto, los efectos de este tipo de divisién en el crecimiento regional
no son considerables®. Algo similar ocurre con la division politica, pues la evidencia
empirica sefiala que s6lo en el continente africano este tipo de conflicto afecta
significativamente el desarrollo (Campos y Nugent, 2002).

En cambio, la desigualdad de ingresos y riqueza es mucho mas importante como
fuente de conflicto social, pues este fendmeno se remonta al nacimiento mismo de
las reptiblicas latinoamericanas. Las declaraciones de independencia ocurrieron cuan-
do la propiedad de la tierra estaba muy concentrada por el legado de algunas pricti-
cas de la colonizacién espafiola, como el “mayorazgo” y la concesién de tierras por
favores efectuados a la Corona espafiola.

Dichas condiciones persistieron hasta mediados del siglo Xx y se fueron disipan-
do paulatinamente a medida que las familias se fragmentaban o se iniciaban proce-
sos de reformas agrarias y otros similares de distribucién de tierras. A pesar de ello,
la desigualdad distributiva ha persistido en América Latina, cuyas sociedades siguen
caracterizandose por tener el grado mas alto de desigualdad del mundo, lo que se
relaciona con la abundancia de recursos naturales y la escasa importancia otorgada a
la educacién y la capacitacion’.

En cierto sentido, la desigualdad de ingresos y riqueza exptica la proliferacién de
programas populistas en varias oportunidades, as{ como el historial de conflicto so-
cial del cual esta plagada América Latina (Dornbusch y Edwards, 1990). Esta situa-
cion contrasta con la menor desigualdad distributiva y la falta de conflictos sociales
en Asia.

La relacién entre desigualdad y crecimiento ha sido objeto de controversia entre
los economistas, tanto por la direccién de causalidad como por su naturaleza. Una de
las primeras hip6tesis sobre la materia fue enunciada en 1966 por Simon Kuznets,
galardonado con el premio Nobel de economia, quien arguy6 que la distribucién del
ingreso es mds igualitaria en las etapas inicial y final del desarrollo que en la inter-
media, debido a la transicion de una economia agraria de baja productividad a una
economia industrial con alta productividad. Barro encuentra evidencia empirica al
respecto, e infiere que un proceso de redistribuciéon podria ser beneficioso para el
crecimiento de los paises emergentes, pues no implica necesariamente una disyunti-

6. Los tnicos paises latinoamericanos que presentan una division étnica significativa son Bolivia, Ecuador, Guatemala
y Peru. aunquc su fraccionamiento puede considerarse moderado (véase Easterly y Levine, 1995, cuadro 6).

7. Gavin y Hausmann (1998) y Spilimbergo, Londofio y Székely (1999) han encontrado evidencias que sustentan
esta hipétesis.
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va entre crecimiento e igualdad, como en el caso de los paises mas desarrollados
(Barro, 2000).

Hay otra corriente de pensamiento que postula la causalidad en sentido contrario:
de desigualdad a crecimiento. Entre las posibles explicaciones se encuentra la baja
probabilidad de hacer ajustes fiscales en medio de procesos de estabilizacion, debi-
do a que los afectados responden con protestas sociales; la influencia que ejercen los
mercados financieros parcialmente desarrollados en la acumulacién de capital hu-
mano, sobre todo de los mas pobres, y la ineficacia que supone el frecuente uso de
los impuestos para reducir la desigualdad.

Algunos modelos destacan la dimensién de economia politica de esta relacion.
Por ejemplo, en sociedades democriticas a medida que aumenta la desigualdad dis-
minuye el crecimiento. Esto es asi porque el elector promedio —quien de acuerdo con
la teorja determina el resultado de la eleccidn- cuenta con escasos recursos econémi-
cos y, por tanto, apoya altas tasas de impuesto sobre el capital. las que desincentivan
la acumulacion del capital y el crecimiento (Alesina y Rodrik, 1994).

Mas recientemente, y aplicando métodos no paramétricos, otros autores indican
que las variaciones netas dc la desigualdad, en cualquier sentido, limitan el creci-
miento econdmico inmediatamente posterior (Banerjee y Duflo, 2000). En efecto, en
toda variacién de la distribucion del ingreso hay ganadores y perdedores, lo que
agudiza los conflictos sociales v. consecuentemente, restringe el crecimiento eco-

. némico.

En relacion con la disimil evolucion de América Latina y Asia sudoriental, Larrain
y Vergara (1998) sefialan que por cada diez puntos de incremento en la razén de
ingresos entre el quintil mds rico y el mas pobre de la poblacion, el crecimiento del
PIB per cdpita se reduce en un 0.9% anual. Esta relacion es mds robusta en el caso de
gobiernos democraticos, tal como indica el modelo de Alesina y Rodrik, aunque
también se da en dictaduras®.

Los procesos de redistribucion de la riqgueza mediante leyes de reforma agraria o
nacionalizacion de grandes grupos econdmicos, a los que recurrieron en el pasado
los gobiernos de América Latina. no permitieron una reduccion sostenida de la des-
igualdad. En los dltimos anos se han contemplado otras alternativas para lograr el
mismo objetivo. entre las que figuran el mantenimiento de un ambiente macro-
econdmico estable y la provision de mejores servicios publicos destinados a los gru-
pos mds necesitados (Chong y Calderon, 2001). Por esta razén, los gobiernos de
América Latina estdn intentando mejorar la calidad de la educacién publica a través
de reformas educativas destinadas a ampliar la cobertura y la calidad de la formacion
bdsica, pero atin es temprano para saber qué efectos han tenido estas medidas.

8. Hay pruebas empiricas segtin las cuales oste tipo de relacién también se da ¢n paises desarrollados (Panizza,
2002).
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A pesar de que América Latina ha realizado variados esfuerzos por mantener la
estabilidad macroeconémica y mejorar las redes de proteccion social, la desigualdad
no mostrd variaciones entre los afios ochenta y noventa, e incluso ha aumentado en
algunos paises (Székely e Hilgert, 1999; Székely, 2001). Este fenémeno ha sido
interpretado y explicado de distintas maneras: mientras algunos autores sostienen
que las reformas han tenido un efecto positivo en la distribucion del ingreso, pero
que éste no se ha manifestado debido a los escasos avances en el drea de la educa-
cién. En cambio, otros sefialan que la reforma financiera y, en menor medida, la
reforma comercial han influido negativamente en la distribucién del ingreso. Por
tanto, no podria afirmarse que existen pruebas inequivocas de las repercusiones que
han tenido en ese sentido las politicas econdmicas adoptadas en los Gltimos afos’.

En conclusién, independientemente de las razones por las cuales una sociedad
esté dividida, toda division se traduce a la larga en menor crecimiento econémico.
Los paises con problemas de cohesién social dificilmente pueden reaccionar en for-
ma adecuada ante los choques externos o implantar reformas que realcen la eficien-
cia econémica. Y este tipo de conflictos pueden socavar las bases institucionales de
la economia, cuyo papel en el desarrollo analizaremos en una seccidn posterior (Ritzen,
Easterly y Woolcock, 2000).

3. EL EFECTO DE LAS POLITICAS ECONOMICAS

Si los factores estructurales fueran los tnicos determinantes del desarrollo, quedaria
poco por hacer en América Latina para estimular el crecimiento. Sin embargo, una
buena conduccién macroeconémica, unida a politicas que incentiven la eficiencia
microecondmica, puede influir notablemente en el desarrollo. De hecho, la mayoria
de los estudios empiricos sobre crecimiento estuvo motivada por el analisis de los
efectos a largo plazo de las politicas econémicas.

Parte importante del desempefio econémico de los paises latinoamericanos esta
relacionada con caracteristicas estructurales, que explican casi en su totalidad el cre-
cimiento de la region hasta la década de 1930, pues el margen de accidn que existia
en esa €poca para las politicas economicas era limitado.

A consecuencia de la crisis de los afios treinta y la reduccion del ingreso por
habitante de un 20% a un 30% provocada por ésta entre 1929 y 1933!°, los gobiernos
de la region se centraron crecientemente en la conduccién macroecondémica. El man-
tenimiento del patrén oro, el descenso de los precios de las materias primas y la

9. Los argumentos en uno y otro sentido se encuentran en Székely y Londofio (1997) y en Behrman, Birdsall y
Székely (2001).
10. Cardoso y Helwege (1993).
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rapida salida de capitales hicieron sentir el impacto a esta crisis a los paises de Amé-
rica Latina, mientras el entorno internacional se cerraba a los flujos comerciales y
financieros.

Posteriormente, la politica econémica se centrd en el fomento de la industrializa-
cion, con el fin de reducir la dependencia externa derivada de la produccion y expor-
tacion de productos primarios. Ademas, el desarrollo de modelos macroeconémicos
en Occidente y la irrupcion del sistema comunista en Europa oriental y la Unidn
Soviética motivaron a los gobernantes regionales a impulsar grandes programas de
gasto fiscal, influidos por los métodos de planificacion central.

Es cierto que el efecto inicial de estas politicas en el crecimiento econdmico fue
positivo, gracias en parte a la suscripcion de acuerdos de cooperacion regional que
ampliaron el mercado. Sin embargo, a la larga estas politicas se tradujeron en secto-
res publicos sobredimensionados e ineficientes, mientras el crecimiento econémico
fluctuaba entre regular y deficiente, debido a las altas tasas de inflacién y las
distorsiones econdémicas, sobre todo del comercio exterior.

Este proceso también se complicé debido a que las importaciones de insumos y
bienes de capital superaban considerablemente los ingresos por concepto de expor-
taciones, lo que conducia a una creciente dependencia financiera externa. Ademds,
la limitada orientacion externa restringié el proceso de transferencia de nuevas tec-
nologias.

La crisis de la deuda en 1982-1983 fue un hito en la orientacion del desarrollo
latinoamericano. Los paises de la regién iniciaron a continuacion una serie de refor-
mas econdmicas con el fin de estabilizar las economias y crear las bases necesarias
para un crecimiento sostenido. proceso en el cual se asigno al mercado el rol
protagdnico en la asignacion de recursos.

A fines de los afos noventa. los mayores avances se habian registrado en el drea
financiera y de comercio exterior. pero todavia habia un amplio espacio para avanzar
en las reformas tributaria y laboral y en la privatizacién de empresas publicas (véase
el grifico 7.2). De hecho, en 1999 el margen disponible para implementar reformas
estructurales era de similar magnitud a los adelantos logrados durante la década an-
terior (Lora, 2001).

(En qué medida fomentaron el crecimiento econémico estas reformas? Uno de
los primeros estudios sobre el tema fue el realizado por Easterly, Loayza y Montiel
en 1997. Mediante un panel de datos, los autores demuestran que, contrariamente al
supuesto, muy difundido a comienzos de los afios noventa, de que las reformas ha-
bian tenido resultados limitados. en la mayoria de los casos el efecto fue mayor que
el esperado, si se toma también en consideracion la influencia de otras variables
econdémicas y de caracteristicas regionales. Ademds. seflalan que lo ocurrido en
América Latina pudo haber sido mucho mejor si se hubiesen profundizado las refor-
mas financiera y comercial, y sostienen que el pesimismo mencionado obedecio a
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Grafico 7.2 .
EL AVANCE DE LAS REFORMAS EN AMERICA LATINA
(Indice: escala de 0 a 1)
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que se hicieron comparaciones interregionales entre las tasas maximas de crecimien-
to en [ugar de comparar los promedios registrados.

Por su parte, en otro estudio (Fernandez-Arias y Montiel, 2001) se confirmaron
los resultados previos con una metodologia similar, pero controldndolos directamen-
te con variables de politica. Los autores calcularon que el efecto cuantitativo de
largo plazo de las reformas en lo que respecta al crecimiento del PIB per capita estd
en torno al 1,8% anual, aunque los factores externos impidieron que este efecto se
manifestase totalmente. Los autores hacen hincapié en que la profundizacion de las
reformas econémicas permitiria elevar las tasas de crecimiento en casi un 2%. Por
ultimo, sefialan que las diferencias estructurales, y probablemente institucionales,
significan para América Latina una diferencia en términos de desempeio del orden
del 2% anual con respecto a Asia sudoriental.

Con el mismo enfoque econométrico, un andlisis posterior (Fajnzylber y Lederman,
1999) sefiala que la reforma econdémica realizada en América Latina contribuyé po-
sitivamente a la productividad total de los factores. Los autores concluyen que a lo
largo de todo el periodo considerado (1950-1995) las contribuciones del capital y del
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trabajo al crecimiento fueron similares y que, por tanto, la mayor diferencia corres-
ponde al incremento de la productividad.

Otro efecto de las reformas es que, gracias a la mejor administracion de la politica
macroecondmica con posterioridad a la crisis de la deuda, en la mayoria de los paises
se ha reducido la volatilidad del crecimiento (Gavin, 1997).

La crisis externa de finales de los afios noventa redundé en pesimismo sobre el
crecimiento de la region, pues la coyuntura econdmica volvié a convertirse en un
escollo para seguir avanzando en el proceso de desarrollo. La informacién disponi-
ble sobre la materia indica que de un 50% a un 60% de la desaceleracion obedecié a
factores externos, entre otros el deterioro de los términos de intercambio, altas tasas
de interés internacionales y factores climaticos como el fenémeno de El Nifo (Herrera,
Perry y Quintero, 2000).

Sin embargo, los problemas que afectaron a Argentina y Brasil en 2001 y 2002
son una clara prueba de que aun falta por avanzar en las reformas estructurales, tanto
en los campos mencionados como en el escenario donde se da la interaccion econé-
mica, es decir, en las instituciones.

4. LA IMPORTANCIA DE LAS INSTITUCIONES

Entre los principales factores causantes del magro desempefio econémico latino-
americano, pese a la ejecucion de reformas econdmicas, se cita el papel que han
tenido las instituciones en el crecimiento econémico regional. En este contexto “ins-
tituciones’ se refiere a las reglas. los mecanismos de aplicacion y las organizaciones
relacionadas con las transacciones econémicas (Banco Mundial, 2001). Entre otros
elementos, la institucionalidad consiste entonces en el respeto de los derechos de
propiedad, las condiciones de acceso al sistema judicial para la superacion de dife-
rencias comerciales, y los mecanismos de creacion y aplicacion de las leyes.

El tipo y la calidad de las instituciones son un determinante esencial del desarro-
llo. Por ejemplo, es muy util relacionar el PIE per cipita, como indicador del grado
actual de desarrollo, con un indicador de la calidad de las instituciones, en este caso
el respeto a la ley (véase el gratico 7.3). En una evaluacioén econométrica efecruada
por el Banco Interamericano de Desarrollo se sefiala que el 60% de la brecha entre el
ingreso de los paises latinoamericanos y los paises desarrollados es atribuible a la
calidad de la estructura institucional (BID, 2000). La importancia de este factor es
ain mayor cuando se compara la situacion con la de Asia sudoriental, puesto que es
la causa de hasta un 80% de la diferencia en términos de ingresos. Hay pruebas
fehacientes de que existe una relacién entre la mayor gobernabilidad y la mejor cali-
dad de las instituciones. por una parte, y las tasas mds altas de crecimiento econémi-
co, por otra, Varios autores han analizado la influencia de los derechos politicos y de
propiedad en el crecimiento econdmico en numerosos paises y han llegado a la con-
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Grafico 7.3
INSTITUCIONES E INGRESO POR HABITANTE
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Fuente: basado en Kaufmann y otros (2003), Banco Mundial (2003) y Fondo Monetario Internacionaf (2003).

clusién de que el respeto a la ley tiene un efecto significativo en el ingreso promedio
y en el ingreso del 20% mas pobre de la poblacién, mientras que la participacién
politica parece no influir mayormente en los ingresos (Dollar y Kraay, 2000)'!. Esta
tltima conclusién es limitada, dado que un buen sistema democrético, en el que la
responsabilidad administrativa pueda ser controlada por los votantes, podria reducir
la corrupeidén, mejorar la funcién publica y, por tanto, realzar el crecimiento econ6-
mico (Adsera, Boix y Payne, 2003).

Otros autores sostienen que los factores institucionales podrian ser los canales de
transmision de las caracteristicas geograficas al desarrollo, basandose en el hecho de
que la situacion de las colonias relativamente ricas, sobre todo las que tenian una
gran dotacién de recursos naturales, hoy son relativamente pobres y viceversa
(Acemoglu, Johnson y Robinson, 2002). Segtn estos autores, esto se debe a que en
la mayoria de las regiones con menos riquezas naturales la institucionalidad contri-
buy6 a fomentar las actividades econdmicas.

La calidad de la estructura institucional también tiene una estrecha relacién con
los conflictos sociales. En efecto, cuando se producen choques externos, que suelen
afectar a algunos sectores y favorecen a otros, la existencia de una estructura
institucional débil no permite manejar el conflicto proveniente de la distribucién de

I1. Véase mayor informacion sobre el tema en Knack y Keefer (1995)
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beneficios y pérdidas, lo que lleva a postergar todo lo posible los programas necesa-
rios para enfrentar la situacion. entre otros un ajuste fiscal o una depreciacion del
tipo de cambio real. Esta hipdtesis queda confirmada por la evidencia empirica que
proporcionan Rodrik (1999) y Gaviria y otros (2000).

Otro importante nexo entre la deficiente calidad de la estructura institucional y el
desarrollo econdmico son los efectos que la excesiva burocracia, el poder discrecio-
nal y la corrupcion producen en el tamafio del sector informal. Los paises que se
caracterizan por una amplia economia subterrdnea crecen comparativamente menos
que los que tienen un buen entorno institucional y, por ende, una menor informali-
dad'”. Segun los resultados de las investigaciones mas importantes sobre la magni-
tud del sector informal, sus principales determinantes son la discrecionalidad en la
politica tributaria, las regulaciones del mercado laboral y la eficiencia del sector
publico’.

Segin estudios anteriores. la discrecion en la politica tributaria es importante
solo en algunos pafses de América Latina, en los que la excesiva carga tributaria
puede representar un obstaculo para emprender actividades formales. En cambio, los
otros dos factores son mas determinantes de la magnitud de la economia subterranea
(Larrain, 2002 y 2003).

La situacidn es distinta en el caso de las restricciones laborales. Los paises lati-
noamericanos no han flexibilizado mayormente el mercado de trabajo. El indice de
seguridad laboral, desarrollado por James Heckman, profesor de la Universidad de
Chicago y ganador del premio Nobel, en colaboracién con Carmen Pagés, refleja el
valor presente, al momento en que el trabajador es contratado, del costo futuro espe-
rado de despedirlo si las condiciones econémicas empeoran (Heckman y Pagés, 2000).
Este indice proporciona una medida cardinal de la seguridad en el empleo, aunque
en ¢l s6lo se consideran las decistones de despido que afectan a la empresa, y no el
costo total de la regulacion en lo que respecta a la demanda de trabajo. Segun el
indice, el promedio latinoamericano duplica el de los paises que integran la Organi-
zacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) (véase el cuadro 7.3).

El otro factor que influye en la magnitud del sector informal es la ineficiencia del
sector publico y la existencia de excesivas trabas burocriticas. Precisamente, éste es
uno de los puntos mas débiles en el caso latinoamericano. En un estudio reciente se
infiere que la instalacion de una nueva empresa en América Latina supone un prome-
dio de cinco trdmites burocriticos, tarda casi el doble de dias y tiene un costo casi
cuatro veces mayor que en los paises de la OCDE (véase el cuadro 7.4) (Djankov y
otros, 2002). Ademads, la informacion recopilada respalda la hipétesis de que el Esta-

12. Dicha evidencia s¢ encuentra en Tanzi vy Davoodi (2000) y Johnson. Kaufmann y Zoido-Lobatén (1999).
13, Véanse Loayza (1997) y Johnson y otros (1999).
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Cuadro 7.3
INDICE DE SEGURIDAD EN EL EMPLEO
Pais indice % del Clasi- Pais indice % del Clasi-
(salario salario ficacion (salario salario ficacion
mensual) mensual mensual)  mensual
Estados Unidos 0,0 0,0 1 Trinidad y Tobago 2,5 21,2 19
Nueva Zelanda 0,2 1,8 2 Nicaragua 2,6 21,4 20
Australia 0,4 3,7 3 Panama 2,7 22,7 21
Canada 0,6 4,6 4 Republica Dominicana 2,8 23,5 22
Noruega 0,9 7,6 5 Venezuela 3,0 24,6 23
Alemania 1,1 9,5 6 Argentina 3,0 24,8 24
Francia 11 9,5 7 Costa Rica 3,1 26,0 25
Polonia 1,2 10,2 8 México 3,1 26,1 26
Suiza 1,2 10,4 9 El Salvador 3,1 26,1 27
Reino Unido 1,5 12,1 10 Espafa 3,2 26,3 28
Bélgica 17 14,4 11 Chile 3.4 28,2 29
Austria 1,8 14,9 12 Colombia 3,5 29,1 30
Brasil 1,8 14,9 13 Honduras 3,5 29,4 31
Grecia 1,8 15,0 14 Pert 3,8 31,6 32
Guyana 1,9 15,8 15 Turquia 4,0 33,1 33
Jamaica 1,9 16,0 16 Ecuador 4.0 33,6 34
Paraguay 2,2 18,1 17 Portugal 4,2 34,7 35
Uruguay 2,2 18,6 18 Bolivia 4,8 39,6 36

Fuente: Heckman y Pagés (2000).

) Cuadro 7.4 )
TRAMITES NECESARIOS PARA INSTALAR UNA FABRICA
America Latina OCDE
Numero de tramites 13,5 8,0
Duracion (dias) 94 53
Costo (proporcién del PIB per capita, 1997) 0,45 0,13

Fuente: Basado en Djankov y otros (2002).

do ha utilizado los trdmites burocraticos como fuente de ingresos y poder, en vez de

contribuir a fomentar la eficiencia.

Otras pruebas de la escasa calidad de la estructura institucional son los indicadores
de gobernabilidad y eficiencia desarrollados por Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2003),
que corroboran las grandes diferencias existentes entre América Latina, Asia

sudoriental y los paises de la OCDE (véase el grafico 7.4).

Existen multiples factores que influyen en la calidad institucional y que han co-
menzado a analizarse, dada la creciente importancia que se le ha asignado al tema en
el anélisis del desarrolio econémico. Por ejemplo, la asistencia que brindan los pai-
ses desarrollados a los paises emergentes paraddjicamente puede traducirse en un
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Grafico 7.4
INDICADORES DE GOBERNABILIDAD EN ALGUNAS REGIONES
(Indice: escala de 0 a 100)

Voz y rendicién de cuentas
100

Respeto a la ley Estabilidad politica

Calidad regulatoria Efectividad del gobierno

Centroamérica — — - Ameérica del Sur

— — - Asia sudoriental — — - OCDE (excepto Republica de Corea y México)

Fuente: Basado en Kaufmann y otros (2003)

menor respeto a la ley, mayor burocracia y corrupcion, debido a actividades inspira-
das por la bisqueda de rentas con el fin de apropiarse de los recursos provenientes de
esas fuentes (Knack, 2001).

El principal desafio de la politica de desarrollo en el futuro serd combinar las
fuerzas de mercado con un adeccuado manejo institucional para promover mayor
crecimiento economico (Rodrik, 2000).

Hasta este punto se han considerado tres grandes factores que explican el desa-
rrollo econdmico latinoamericano —la estructura, las politicas y las instituciones—, y
nos permiten entender el rumbo historico del desarrollo latinoamericano en el dltimo
siglo. Estos tres elementos continuardn siendo importantes determinantes del creci-
miento econdémico futuro, pero la mayor interaccion entre las economias, en el mar-
co del proceso de globalizacion, y el notable progreso técnico de las dltimas décadas
indican que la regién se verd cnfrentada a un desatio ya conocido, pero que ahora
adquiere mayor urgencia: como adaptar las nuevas tecnologias para potenciar el de-
sarrollo, tema que consideramos a continuacion.
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5. LoS DESAFIOS DE LA REVOLUCION TECNOLOGICA
a. La revolucion de las tecnologias de la informacion (11)

La Internet y las empresas virtuales son posiblemente los aspectos mds visibles de la
nueva economia, pero la revolucion que suponen es mucho mds general. De hecho,
las empresas de la antigua economia son las mas afectadas por el cambio, especial-
mente las del sector que funciona con uso intensivo de capital para la aplicacion de
las nuevas tecnologias (Van Ark, 2001).

Esta revolucién esta dividiendo el mundo en tres grandes grupos. El primero esta
constituido por los paises innovadores, los que desarrollan los tdltimos adelantos en
tecnologia de informacién. Estados Unidos encabeza este grupo, compuesto tam-
bién por algunos paises de Europa, el Jap6n y, lo que no deja de ser interesante desde
el punto de vista de los paises pequeiios, por los paises nérdicos, sobre todo Suecia y
Finlandia. Estos paises no s6lo son grandes usuarios de la tecnologia de la informa-
cioén, sino que también estdn a la vanguardia del proceso de innovacion. Representan
aproximadamente el 15% de la poblacién mundial.

El segundo grupo esta integrado por los que adoptan y adaptan las innovaciones.
No son creadores de tecnologia, sino usuarios de las que desarrollaron los paises que
son pioneros en este campo. Se trata fundamentalmente de algunos paises de Améri-
ca Latina, Asia y Oceania, que representan alrededor de un 40% de la poblacion
mundial. El tercer grupo es el de los paises que estdn marginados de esta revolucion
y representan el 45% restante. En esta categoria se encuentran gran parte de los
paises de Africa y de las regiones mas pobres de Asiay, ademas, varios paises andinos
y centroamericanos.

(Donde se ubica América Latina en este contexto? Con suerte, en la periferia del
segundo grupo. Deberiamos apuntar a convertirnos en un miembro activo de este
grupo, al que ain no estd claro que pertenezcamos. Como plantean Barro y Sala-i-
Martin (1997), no es imprescindible formar parte del primer grupo para crecer rapi-
do; de hecho, los “seguidores” exitosos pueden crecer mas que €stos en ciertas etapas
del desarrollo.

La concentracion de las innovaciones es muy fuerte, como queda en evidencia,
entre otras cosas, en los casos de las patentes y las publicaciones cientificas'. En
2001 se inscribieron en Estados Unidos 166.045 patentes, 87.610 de las cuales eran
de estadounidenses, en tanto que 78.435 provenian del resto del mundo, lo que indi-
ca claramente que Estados Unidos encabeza, a gran distancia de los demaés paises, el
proceso de adelanto tecnoldgico, con 314 patentes por cada millén de habitantes. La
mitad de estas patentes es fruto de investigaciones universitarias, que se llevan a

14. Véanse mayores detalles en Uspto (2002) y World Economic Forum (2003).
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cabo gracias a una estrecha colaboracion entre universidades y empresas. El Japon
aporta 261 patentes por millon de habitantes; la provincia china de Taiwan, 240;
Suiza y Suecia 195 cada uno: Israel, 163; Finlandia, 140, y Alemania, 136. América
Latina produce alrededor del 8.5% del ptB mundial, pero sélo contribuye con el 1,6%
de las publicaciones cientificas. el 0,6% del gasto para investigacion y desarrollo y
poco menos del 0,2% de las patentes'.

La produccién de patentes estd relacionada con los recursos que destinan los
paises a investigacion y desarrollo. En paises pequeiios, pero que estdan en la van-
guardia de la investigacién y el desarrollo de nuevas tecnologias, como Suecia y
Finlandia, esta proporcion fluctia en torno al 3%. LLas cifras correspondientes a la
Republica de Corea y otros paises asidticos, que destinan proporciones similares del
PIB a investigacion y desarrollo. son muy cercanas a ésta.

Cuadro 7.5
GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO
(porcentaje del ingreso nacional, 2000 o afilo mas reciente)

Suecia 3,76 Eslovenia 1,47 Bolivia 0,50
Israel 3,69 Republica Checa 1,27 Argentina 0,48
Finlandia 3,31 Nueva Zelanda 1,21 Grecia 0,48
Japén 2,80 Croacia 1,18 Turquia 0,48
Republica de Corea 2,70 Singapur 1,13 Mauricio 0,45
Suiza 2,55 Federacion Rusa 1,08 Malasia 0,42
Estados Unidos 2,55 ttalia 1,04 Letonia 0,40
Alemania 2,31 Republica Eslovaca 0,98 Meéxico 0,36
Francia 2,21 Ucrania 0,97 Venezuela 0,34
El Salvador 2,20 Espana 0,84 Tunez 0,30
Islandia 2,08 Rumania 0,79 Filipinas 0,21
P. Ch. deTaiwan 2,08 Estonia 0,78 Botsuana 0,14
Paises Bajos 2,01 Brasil 0,77 Trinidad y Tabago 0,14
Dinamarca 1,94 Polonia 0,73 Tailandia 0,10
Reino Unido 1,81 Hungria 0,71 Indonesia 0,07
Australia 1,71 Lituania 0,67 China 0,06
Canada 1,68 Portugal 0,63 Costa Rica 0,06
Noruega 1,68 India 0,62 Bangladesh 0,03
Austria 1,64 Sudéafrica 0,62 Ecuador 0,02
Beélgica 1,55 Bulgaria 0,61

Irtanda 1.54 Chile 0,56

Fuente: Banco Mundial (2003) y WEF (2003)

15, Cdleulos basados en Uspto (2002) v Bunco Mundial (2003).
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A qué se deben estas diferencias tan marcadas en las tasas de innovacion de Jos
paises? No hay respuestas simples. Los sistemas de innovacién son complejos. Las
fuerzas del mercado y los incentivos son centrales en el proceso de innovacion. Pero
hay mucho mas. Los paises que han sido exitosos en este campo han logrado crear
una relacién estrecha y eficiente entre la empresa privada, las universidades y el
gobierno. Internet tiene su origen en un proyecto del Departamento de Defensa de
los Estados Unidos, cuyo objetivo era desarrollar mecanismos de proteccion ante un
posible ataque nuclear. Ese es el germen de la Internet que hoy dia conocemos. De
alli fue tomado por las universidades que desarrollaron esta red mundial. Y luego,
muy de cerca, les siguieron empresas privadas que la adoptaron y crearon numerosas
aplicaciones.

b. ;Como aprovechar la nueva economia y promover el crecimiento?

El incremento de la productividad que permite la nueva economia nos ofrece la opor-
tunidad de potenciar el crecimiento latinoamericano. ;Qué politicas se podrian adoptar
para fomentar esta nueva economia? ; Como se podria facilitar la participacién de un
pais y de la regién en general en la revolucion de Jas tecnologias de informacién?
Detras de todo esto estd la idea de que el Estado no es el actor mas importante del
proceso, sino que cumple una funcién fundamental como facilitador, dado que a
través de las politicas puede practicamente determinar como enfrentara este desafio
el sector privado.

1. Estimulo de la investigacion y el desarrollo: Ante todo, es imprescindible que el
Estado destine mas recursos a este fin, pero no basta con eso: ademds, éstos tie-
nen que ser bien usados. Parte de este proceso consiste en estimular la coopera-
cién entre las universidades y las empresas privadas.

ii. Fomento del capital de riesgo: Otro aspecto importante de este proceso es esti-
mular el capital de riesgo, industria bastante poco desarrollada en América Lati-
na. lo que podria atribuirse a un trato tributario poco atractivo, sobre todo en lo
que se refiere al impuesto a las ganancias de capital. Por consiguiente, se podria
optar por establecer un impuesto a las ganancias de capital mas bajo que el aplica-
ble a otras formas de ingreso; de hecho, incluso hay paises que lo han abolido.
Otro tema en este contexto es la proteccion de los derechos de los accionistas
minoritarios. Los capitalistas de riesgo invierten en las empresas como accionis-
tas minoritarios, por lo que es necesario que se respeten sus derechos. En general,
todos los posibles inversionistas que vayan a invertir como accionistas minorita-
rios exigen que éstos se protejan adecuadamente.

1i. Reduccion de las barreras regulatorias: Las barreras regulatorias son otro factor
limitante del desarrollo de la nueva economia, especialmente en el area de las
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V.

VI.

telecomunicaciones. En nuestra region se han reducido los costos de conexion,
pero todavia son relativamente altos, porque suelen incluir un cargo fijo mas la
tarifa por tiempo de uso del servicio. En Estados Unidos. en cambio, existe la
posibilidad de pagar una tarifa fija que da derecho a acceso ilimitado. En general,
las mayores barreras estdn en la telefonia fija, que ha crecido en América Latina
a una tasa del 5% anual. mientras la telefonia mévil registra una expansion del
30% al 40% anual. Si bicn es cierto que se puede acceder a Internet a través de
teléfonos moviles, el costo variable es muy alto. Las barreras regulatorias impi-
den también que los servicios de television por cable ofrezcan conexién a alta
velocidad a Internet. como ocurre en Estados Unidos, donde las empresas propor-
cionan un médem de alta velocidad que por un cargo fijo permite acceso ilimita-
do a Internet.

iv. Mercado laboral y capital humano: El mantenimiento y la profundizacion de la

flexibilidad del mercado laboral son clave para la competitividad de un pais. Te-
ner un mercado laboral tluido y flexible es esencial para participar adecuadamen-
te en la nueva economia. por lo que el perfeccionamiento del capital humano, a
través de la educacion y la capacitacién, debe convertirse en un objetivo primor-
dial. En varios paises de nuestra regién se estin ejecutando programas de co-
nexion de todas las escuelas primarias, pablicas y privadas, a Internet, dado que
esto es clave para el proceso de aprendizaje; no se trata solamente de tener com-
putadores, sino de tener cquipos que estén conectados a la red.

El gobierno como usuario: También convendria intensificar el uso por parte de
los gobiernos de las tecnologias de la informacién, aunque se debe reconocer que
ha habido avances en este campo en nuestra region. De hecho, muchas de las
compras de los gobicrnos s¢ hacen hoy por Internet o solicitando ofertas por esa
via. Sin embargo, todavia queda mucho por trabajar y avanzar en este terreno.
Atraccion de inversion extranjera: Es importante que los paises de América Lati-
na y el Caribe atraigan inversiones de empresas que estén a la cabeza del desarro-
llo tecnoldgico. Para lograrlo. habria que otorgar incentivos tributarios, lo que
puede llegar a plantear muchos problemas potenciales, aunque es mucho lo que
se puede hacer en el marco del régimen de incentivos uniformes. También podria
dar muy buenos resultados la aplicacion de una politica mucho mds activa de
atraccion de inversiones extranjeras para actividades de tecnologia avanzada, dado
que las empresas mundiales mas importantes en esta drea pueden escoger cual-
quier pais del mundo para invertir. Es posible que el aspecto mas interesante de
este proceso sean las externalidades positivas que pueden tener estas empresas en
las esferas de la educacion y la capacitacion, y en términos del “efecto de sefial”
que permitiria atraer a otras empresas de primera linea y de incrementar la pro-
ductividad de otras empresas que se desenvuelven en sectores mds tradicio-
nales.
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Como senalan Chong y Micco (2002), para ampliar la difusién de nuevas tecno-
logias no sdlo se necesitan una mayor infraestructura y unos recursos humanos capa-
citados para usar esta misma infraestructura, sino también un ambiente institucional
sano, que suponga niveles minimos de respeto a la ley y a los derechos de propiedad;
mercados financieros s6lidos, y un grado de apertura que permita absorber los nue-
vOs conocimientos.

La revolucién de las tecnologias de informacion ofrece una extraordinaria opor-
tunidad de desarrollo a la América Latina. Pero todavia hay una serie de barreras que
derribar y politicas que aplicar, para que el acceso a las nuevas tecnologias y la
interconexion a las redes sean masivos. El uso mas amplio de estas nuevas tecnolo-
gias mejoraria considerablemente las perspectivas de crecimiento nacional y regio-
nal.

6. COMENTARIOS FINALES

El andlisis aislado de las politicas econdmicas aplicadas en el pasado no permite
entender cabalmente el desarrollo econdmico latinoamericano. Es importante consi-
derar ademas el importante efecto de otros factores que han influido en el rumbo
tomado por la region, particularmente la estructura y las instituciones.

Las condiciones estructurales, entre otras la dotacion de recursos naturales, han
determinado la orientacién de politicas adoptada por América Latina desde la colo-
nizacion europea hasta el presente. Tanto es asi que por mas de un siglo los gobier-
nos nacionales han intentado diversificar su base productiva y exportadora, con el fin
de poder depender menos de un nimero reducido de productos primarios de exporta-
cion en los mercados mundiales.

Evidentemente, es imposible modificar la influencia que han ejercido estas con-
diciones en el desarrollo pasado. Tampoco resulta facil modificar las condiciones
estructurales a futuro, aunque si es posible. Sin embargo, se puede avanzar con la
aplicacion de politicas adecuadas, destinadas a agilizar la actividad econémica,
especificamente a ampliar la apertura comercial, flexibilizar los mercados labora-
les y mejorar las finanzas publicas. No obstante, mientras no se dé un cambio
importante en las instituciones econdmicas de la regién, es decir, mientras no se
reduzca significativamente la corrupcion y no se mejore el respeto a la ley y la trans-
parencia y eficiencia del poder judicial, serd dificil acceder a niveles de crecimiento
elevados.

Las nuevas tecnologias pueden ayudar a acortar distancias, reducir vulnerabili-
dades y mejorar la administraciéon macroeconémica. Si se aprovechan adecuada-
mente, la revolucion tecnoldgica puede dar un nuevo impulso al desarrollo latino-
americano.
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8. CAMBIO TECNOLOGICO Y OPORTUNIDADES
DE DESARROLLO COMO BLANCO MOVIL

*

Carlota Pérez

INTRODUCCION

Este articulo propone una interpretacion del desarrollo como proceso de acumula-
ci6n de capacidades tecnologicas y sociales, en funcién del aprovechamiento de ven-
tanas de oportunidad sucesivas y distintas. Estas vendrian determinadas, desde los
paises centrales, por las revoluciones tecnoldgicas que ocurren cada medio siglo y
las cuatro fases que caracterizan su despliegue. Las posibilidades de avanzar en cada
oportunidad dependerfan de fos logros de la fase anterior. la identificacion de la
naturaleza de la siguiente, la comprension del paradigma tecnoeconémico que acom-
paia la revolucion en cuestion v la habilidad para disefiar y negociar, en cada caso,
una estrategia de suma positiva reconociendo las estrategias de las empresas mas
poderosas. Con esta interpretacion se revisan someramente las sucesivas estrategias
de desarrollo aplicadas desde la década de 1950. Luego se atisba el cardcter de la
proxima fase y, aplicando los principios del paradigma tecnoeconémico, se exploran
algunos aspectos del cambio institucional por realizar.

1. CAMBIO TECNOLOGICO Y DESARROLLO

La tecnologia suele concebirse como un campo especializado de la politica de desa-
rrollo. con instituciones separadas. No obstante, en el presente trabajo sostenemos
que la tecnologia, mas que un clemento de las estrategias de desarrollo, es condicion
de su viabilidad. Las oportunidades de desarrollo son un blanco mévil. Cualquier
observador serio del progreso alcanzado en materia de desarrollo, desde fines de los
aflos cincuenta hasta fines del decenio de 1970, tendra que reconocer que las estrate-
gias de sustitucion de importaciones aplicadas por los diversos paises se tradujeron
en avances graduales y significativos. A mediados del decenio de 1970. cuando la

Investigadora Honoraria. spru. Universidad de Sussex. Investigadora Senior Adjunta. Intech, Universidad de las
Naciones Unidas. Paises Bajos carperes@reacciun.ve Este trabajo fue preparado originalmente para la Unctad
X y presentado posteriormente cu el Seminario.
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combinacion del redespliegue industrial del Norte con la promocién de exportacio-
nes desde el Sur mostraba y prometia nuevos y mas amplios avances, se tenia la
esperanza de que el progreso seria constante. Con el fracaso y el deterioro subsi-
guientes es del modelo de proteccidn y subsidios en la mayoria de los paises que lo
trataron de seguir aplicando, el péndulo se ha desplazado al otro extremo, negindose
todos los logros conseguidos con ese modelo. Se abongd asi el terreno para defender
al libre mercado como la unica forma de lograr resultados satisfactorios en materia
de desarrollo, aunque la eficacia de esa politica no se haya comprobado todavia.

En este articulo se sostiene que las oportunidades de desarrollo surgen y se modi-
fican a medida que se despliegan las sucesivas revoluciones tecnolégicas en los pai-
ses avanzados. La transferencia de tecnologia y de equipo productivo sélo se efectiia
voluntariamente cuando promete beneficio mutuo. Las estrategias de sustitucién de
importaciones fueron exitosas porque constitufan un juego de suma positiva para las
industrias maduras del mundo desarrollado que hacian frente al agotamiento tecno-
l6gico y a la saturacion de sus mercados. Al surgir la revolucion informatica estas
condiciones cambiaron radicalmente y se abrieron otras opciones viables.

Sobre la base de esta interpretacién se examinan aqui las estrategias de desarrollo
desde un angulo diferente, especialmente (til en relacion con los desafios del proceso
de globalizacién y de la era de la informacion. En primer lugar, se analiza la evolucion
de las tecnologfas, a fin de comprender en qué condiciones se crean las oportunidades
de desarrollo y determinar su naturaleza. Después se aborda el tema del desarrollo
como forma de aprender a aprovechar esas oportunidades cambiantes. El tema se ilus-
tra con una revision de los sucesivos modelos de desarrollo aplicados en los dltimos 50
ainos y con un examen de los desafios que plantea la proxima etapa de concentracién
del poder en la economia mundial. Por tltimo, se estudian algunas de las exigencias
institucionales para hacer frente al nuevo “paradigma de redes flexibles”.

2. EL CICLO DEL PRODUCTO, EL DESARROLLO Y EL CAMBIO EN LAS BARRERAS
DE INGRESO

El papel de la tecnologfa importada como tramo obligado del camino hacia la in-
dustrializacion es hecho conocido histéricamente por la experiencia de los Estados
Unidos y de varios paises europeos en el siglo XIX y a principios del siglo xx. Mas
recientemente, han confirmado ese papel la rapida transformacién del Jap6n en un
pafs de primera linea y el gran avance en el desarrollo de los “cuatro tigres” del Asia.
El éxito de estos paises se ha debido, sin lugar a dudas, a la absorcién de la tecnolo-
gia de los pafses mds avanzados y a sus propios esfuerzos para adoptar, adaptar,
modificar y dominar los conocimientos técnicos correspondientes (Freeman, 1993;
Amsden, 1989). Sin embargo, pueden citarse muchos mas paises que en ese mismo
periodo tuvieron escaso €xito en promover el desarrollo, aunque aparentemente apli-
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caron procedimientos andlogos para utilizar tecnologia importada. Ademads, nume-
rosos paises y regiones enteras. como Africa y la mayor parte de Sudamérica, parece,
han perdido gran parte del terreno conquistado (Mytelka, 1989; Katz, ed., 1996).

Las causas de esos resultados tan distintos hay que buscarlas, en parte, en las
politicas concretas aplicadas en cada caso y, en parte, en las condiciones particulares
de cada pais. A un nivel mds profundo, esas causas estdn arraigadas en la naturaleza
de las ventanas de oportunidad creadas por la evolucion tecnolégica de los paises
lideres y en la capacidad para aprovecharlas, consciente o intuitivamente. Ello hace
necesario recurrir a la abundante literatura especializada sobre la forma cdmo evolu-
cionan v se difunden las tecnologias.

a. El ciclo de vida del producto y la expansion geografica de las tecnologias

Uno de los primeros intentos de analizar las posibilidades tecnoldgicas de los paises en
desarrollo lo hizo Hirsch (1965). Examinando el comportamiento de la industria electro-
nica tradicional en funcién del ciclo del producto, Hirsch mostré como las ventajas se
desplazaban a favor de los paises menos adelantados cuando las tecnologias se aproxi-
maban a su madurez. Wells (1972) resumio graficamente el proceso para el caso de los
Estados Unidos, en su estudio de la bibliografia sobre el ciclo del producto (gréafico 8.1).

) Grafico 8.1 ]
DESPLIEGUE GEOGRAFICO DE LAS TECNOLOGIAS A MEDIDA
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La migracién de la produccién desde el pais de origen a otros pafses avanzados, y
luego a los menos desarrollados, explicaria uno de los procesos observados por
Leontief, segun el cual las exportaciones de los Estados Unidos tenian un mayor
contenido de mano de obra que sus importaciones (Leontief, 1954). Esta situacion,
paraddjica para el pais lider en materia de tecnologia, se relacionaba con las caracte-
risticas cambiantes de las tecnologias en evolucion. Las tecnologias tienden a hacer
uso mas intensivo de mano de obra durante sus fases iniciales y a utilizar personal
relativamente costoso de alto conocimiento y calificacién'. En cambio, cuando se
aproximan a la madurez, ya estdn utilizando procesos altamente estandarizados,
mecanizados y automatizados.

Cuando las tecnologias maduran, hay fuerzas que las expulsan mds y mas hacia la
periferia, donde, presumiblemente, hay fuerzas complementarias que las atraen para
poner en marcha procesos de desarrollo. Aunque esta observacion se aplica sobre
todo a los bienes de consumo y a algunos bienes bdsicos de capital, la gama es
suficientemente amplia para servir de punto de partida del analisis.

b. Con tecnologias maduras no puede haber saltos en el desarrollo?

Es irénico que las ventajas se desplacen a favor de los paises con recursos financie-
ros escasos precisamente cuando el proceso de produccién se caracteriza por un uso
mds intensivo del capital. Al llegar a esa fase, las tareas se han hecho tan rutinarias
—véanse las fases 4 del gréfico 8.2°— que los gerentes no necesitan gran conocimiento
previo ni mucha experiencia, y los procesos pueden emplear mano de obra no califi-
cada. Por otra parte, a medida que la tecnologia y los mercados alcanzan la madurez,
la ventaja determinante es el perfil de costos comparativos.

(Puede haber un verdadero salto en el desarrollo basado en tecnologias maduras?
Es sumamente dificil y ello por varias razones. Como se indica en el gréfico 8.3, las
tecnologias maduras llegan a un punto en el que tienen un potencial minimo para
producir beneficios, enfrentan mercados estancados y casi no les queda campo para
mejorar la productividad. Asi pues, en general, la fase de madurez como punto de
partida es costosa, y no es muy rentable ni muy prometedora. Con todo, se trata
probablemente del mejor punto de partida para crear una plataforma bésica de indus-
trializacion, generar capacidad de aprendizaje y establecer la infraestructura bésica
y otros factores externos requeridos para respaldar un esfuerzo de desarrolio.

1. Véanse Hirsch (1965 y 1967), Vernon (1966) y. de fecha reciente, Von Tunzelmann y Anderson (1999).

2. Este apartado se basa en Pérez y Soete (1988).

3. Puede considerarse que la cuarta fase abarca aproximadamente las fases IV y V del diagrama de Wells (véuse ¢l
gréifico 8.1).
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Grafico 8.2
CAMBIO EN LOS REQUISITOS DE INGRESO SEGUN LA FASE
DE EVOLUCION DE LAS TECNOLOGIAS
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Fuente: Basado en Pérez y Soete (1998) y Hirsh (1967).

Sin embargo, alcanzar el desarrollo supone un proceso dindmico, alimentado por
innovaciones locales y mercados crecientes, por lo cual habria que ingresar tan tem-
prano como fuera posible. Aunque parezca extraio, aparte de la fase de madurez, el
otro momento cuando los actores débiles enfrentan obstaculos superables no es en la
segunda ni en la tercera fase. sino en la primera. Este resulta ser el punto de ingreso
mds prometedor, ya que. como se indica en el grafico 8.3, son grandes las posibles
ganancias, se presentan amplias posibilidades de crecimiento del mercado y la pro-
ductividad y los costos de inversion son relativamente bajos. Incluso la inversion en
actividades de investigacion v desarrollo puede con frecuencia ser menor que la del
innovador original.

Cabria entonces pensar que solamente las empresas de paises avanzados posee-
rian el alto grado de conocimientos requerido en esta fase (véuse el grafico 8.2). No
obstante, si los productos nuevos forman parte de las primeras fases de una revolu-
cioén tecnoldgica, los conocimicntos involucrados tienden a ser de dominio publico
(disponibles en las universidades. por ejemplo). Como ilustracion baste citar el caso
reciente de Silicon Valley y sus millares de imitadores exitosos en el mundo. En esos
casos no es muy grande la experiencia previa requerida, y poseerla podria incluso ser
una desventaja, porque las revoluciones tecnolégicas implantan nuevos modelos de
gestion que hacen obsoletos los anteriores.

El otro factor restrictivo se relaciona con el medio circundante. El éxito con tec-
nologias nuevas depende de ciertos factores complementarios importantes como las
ventajas dindmicas y externalidades de diverso tipo, especialmente las infraestructuras
fisica, social y tecnoldgica, o Ja existencia de clientes locales competentes y exigen-
tes. Estos elementos pueden haberse creado antes con tecnologias maduras. o adqui-
rirse mediante intensos procesos de aprendizaje e invirtiendo en el mejoramiento del
medio social y econémico.
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Gréfico 8.3 ]
CAMBIO EN EL POTENCIAL DE LAS TECNOLOGIAS
SEGUN LA FASE DE EVOLUCION
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Fuente: Basado en Gerschenkron A. (1962), Cundiff (1973), Kotler (1980) y Dosi (1982).

Pareceria entonces que se podria disefiar una estrategia para acumular capacidad
tecnoldgica y social usando tecnologias maduras y luego aprovechar esa base para
acceder a tecnologias nuevas y dinamicas, pero esa posibilidad depende en alto gra-
do de las oportunidades especificas creadas por las sucesivas revoluciones tecnolo-
gicas. Comprender cabalmente la evolucién de las tecnologias en los paises avanzados
puede ser provechoso para los paises en desarrollo que deseen disefiar estrategias
viables. Este es el tema de la seccién siguiente.

3. TECNOLOGIAS, SISTEMAS, REVOLUCIONES Y PARADIGMAS

La evolucidn tecnolégica es un proceso complejo; las tecnologias se interconectan
en sistemas y éstos, a su vez, se entretejen y son interdependientes, tanto entre si
como en relacién con el entorno fisico, social e institucional.

Gran parte del aprendizaje tecnoldgico es gradual e incremental. Sin embargo, no
hay ninguna progresién inevitable hacia una frontera cada vez mas lejana y siempre
inalcanzable; existen importantes discontinuidades que se convierten en ventanas
por las que los recién llegados pueden saltar adelante. Estas oportunidades se dan en
forma de revoluciones tecnolégicas e implican fuertes cambios de direccién en el
avance tecnoldgico; también proporcionan los medios para modernizar la mayoria
de las actividades a costa de abandonar muchos de los conocimientos de gestion
acumulados anteriormente y parte del equipamiento anterior, junto con los conoci-
mientos especializados conexos. Las nuevas tecnologias de cardcter revolucionario
abren oportunidades inéditas para aprender y alcanzar el desarrollo. La interaccion
de los cambios tecnolégicos continuos y discontinuos explica por qué y como varian
las oportunidades de desarrollo con el tiempo.
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a. Las trayectorias tecnologicas y la acumulacion de experiencia

Pese a sus variaciones especificas, gran parte de las tecnoiogias tiende a seguir una
trayectoria similar en cuanto al ritmo vy la direccién del cambio y las mejoras —desde
la innovacién inicial hasta la madurez—. evolucién que coincide aproximadamente
con la de sus mercados: desde la introduccién hasta la saturacién (gréfico 8.4).

Grafico 8.4
LA EVOLUCION DE LINA TECNOLOGIA: UNA TRAYECTORIA TECNOLOGICA
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Luego que una innovacion radical da lugar a la aparicién de un nuevo producto,
capaz de sustentar el desarrollo de una nueva industria, hay un periodo inicial de
intensa innovacion y optimizacién, hasta lograr la aceptacion del producto en el
segmento correspondiente del mercado. La interaccion con el mercado pronto deter-
mina la direccién de las mejoras. que a menudo definen un disefio dominante (Arthur,
1989; David, 1985). Desde ese punto, y a medida que crecen los mercados, se regis-
tran innovaciones incrementales sucesivas para mejorar la calidad del producto, la
productividad del proceso y la situacion de los productores en el mercado. Se culmi-
na en la madurez cuando la nueva inversién en innovaciones tiene rendimientos
decrecientes. Segin la importancia que tenga el producto. todo el proceso puede

4 Abernathy y Utterback (1975), Dosi (1982 y Sahal (1985). Entre los libros de texto sobre la gestion de negocios.
cabe senalar a Cundiff y otros (19735 v Kotler (1980). Una sinopsis amplia aparcce en Coombs y otros (1987) y
Dosi (1988). La interpretacion completa de las relaciones entre la teenologia, la economia y las politicas figura
cn la obra cldsica de Freeman (1974 acerca de la economia de la innovacién. y en la version actualizada de
Freeman y Socte (1997).
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durar unos pocos aiios o varios decenios. En este dltimo caso, las “mejoras” suelen
ser modelos sucesivos.

Tras las primeras innovaciones, los que estdn desarrollando la tecnologia adquie-
ren ventajas, no s6lo mediante patentes sino también —lo que quiza sea mas impor-
tante— gracias a la experiencia acumulada con el producto, el proceso y los mercados.
Ello tiende a encerrar los correspondientes conocimientos generales y especializa-
dos dentro de las empresas y sus proveedores, haciéndolos cada vez mads inaccesi-
bles a nuevos participantes. Esa experiencia, ademds, acelera la adopcién de las
innovaciones subsiguientes, por lo que las mas recientes son incorporadas rapida-
mente y es aun mas dificil para los rezagados alcanzar a los punteros (véase el grafi-
co 8.5, que muestra este fendmeno tomando como ejemplo el caso de innovaciones
sucesivas en el automovil).

Grafico 8.5
ACORTAMIENTO DEL CICLO DE LAS INNOVACIONES TARDIAS:
LA DIFUSION DE TECNOLOGIAS SUCESIVAS
EN LA INDUSTRIA AUTOMOTRIZ DE ESTADOS UNIDOS
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Fuente: Jutila y Jutila (1986) citado en Grabler (1990; {155]).

b. Los sistemas tecnolégicos y la creacion de capacidad social

Las tecnologias no se desarrollan en forma aislada sino conectadas unas con otras,
en sistemas, apoydndose reciprocamente y aprovechando la experiencia, el desarro-
llo de proveedores, la educacién de los consumidores y otras externalidades creadas
por sus antecesores en el sistema (Freeman, Clark y Soete, 1982).

La evolucion de los sistemas tecnoldgicos sigue una trayectoria analoga a la de
los productos individuales (grafico 8.4). Los nuevos productos representan las mejo-
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ras incrementales del sistema. En las dos primeras fases hay muchos productos real-
mente importantes con un largo ciclo de vida; después, tienden a disminuir en nimero
e importancia, hasta que los altimos son poco significativos y tienen un ciclo de vida
breve (como los neumadticos radiales y el encendido electrdnico en el grifico 8.5).

En el grifico 8.6 se presenta un ejemplo estilizado del sistema tecnologico de los
aparatos electrodomésticos. que comienza con los refrigeradores, las lavadoras y las
aspiradoras, y se amplia despucs con una serie de nuevos productos y modelos suce-
sivos de los primeros. Los unos y los otros suelen llegar a la madurez de manera mas
0 menos simultdnea junto con la introduccion de las tltimas innovaciones menores
del sistema, como los abrelatas v cuchillos eléctricos. En el grifico se indica también
la forma como los sistemas sc¢ arraigan en determinados territorios gracias a la exten-
sion de la red de provecdores de repuestos y al establecimiento gradual del marco
regulatorio y otros elementos de facilitacion institucional.

Grafico 8.6 )
CO-EVOLUCION DE UN SISTEMA TECNOLOGICO Y SU ENTORNO:
LOS ELECTRODOMESTICOS
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Esta creciente interaccién de elementos “duros y blandos™ es uno de los aspectos
a que se referfa Abramovitz (1986). cuando criticaba el concepto de desarrollo como
la simple acumulacién de capital v trabajo y subrayaba la necesidad de adquirir ca-
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pacidad social. Esa interaccién también se vincula con la nocién de sistemas de inno-
vacién nacionales o regionales, creados por los agentes que interactian en el proceso
(Freeman, 1993; Lundvall, 1988 y 1992).

La necesidad de formar estas complejas redes de actividades e instituciones
que se apoyan reciprocamente explica algunas de las limitaciones a que hace fren-
te el desarrollo cuando se basa en la transferencia de tecnologias maduras. Tam-
bién apoya el argumento de quienes recomiendan aprovechar las tradiciones, la
capacidad local y los conocimientos existentes en cada territorio concreto (Porter,
1991). Por dltimo, muestra el tipo de acciones que serian necesarias para apoyar
en forma eficaz la supervivencia de empresas de vanguardia en Jos paises en desa-
rrollo.

c¢. Las revoluciones tecnolégicas y la interconexion de los sistemas®

Cada revolucion tecnoldgica es un conjunto de sistemas tecnoldgicos que gradual-
mente crean las condiciones necesarias para la aparicion de nuevos sistemas, todos
los cuales siguen principios similares y cuentan con los mismos factores externos.
En los gréificos 8.7 y 8.8 se ilustran dos de esas explosiones de nuevas tecnologias: la
revolucion de la produccion en serie con sus sistemas sucesivos, que cristalizo alre-
dedor de 1910 y llegd a su madurez en los afios sesenta y setenta, y la revolucion
informatica, que se ha venido difundiendo desde los afios setenta.

El proceso de multiplicacion de innovaciones y sistemas tecnologicos, aguas arriba
y aguas abajo de las industrias que forman el niicleo de cada revolucidn tecnolégica,
explica el enorme potencial de crecimiento que tiene cada una de estas constelacio-
nes de nuevas tecnologias. Se trata de la apertura de un nuevo y vasto territorio para
la innovacion, la expansion y el crecimiento. Las innovaciones iniciales marcan el
“descubrimiento”, mientras que la plena “ocupacion” del territorio corresponde a la
fase de madurez y agotamiento.

Los gréficos 8.4 y 8.5, proyectados en el tiempo, pueden leerse también como la
trayectoria de vida de una revolucién tecnolégica. En este caso, las “mejoras”
incrementales serian los nuevos sistemas tecnolégicos sucesivos. Como en los casos
anteriores, en el perfodo temprano de crecimiento aparecen muchos sistemas impor-
tantes y, a medida que se avanza hacia la madurez, los nuevos sistemas tienden a
disminuir, tanto en mimero como en envergadura.

5. Freeman y Pérez (1988). Un andlisis exhaustivo de cada una de las revoluciones, desde la Revolucién Industrial
en Inglaterra, se encuentra en Freeman y Louga (2001).



MACROECONOMIA

Grafico 8.7
LA REVOLUCION DE LA PRODUCCION EN SERIE: UNA RED CRECIENTE
DE SISTEMAS TECNOLOGICOS DESPLEGANDOSE DESDE 1910
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d. Paradigmas tecnoeconémicos y rejuvenecimiento de todas las actividades

Las industrias maduras existentes ni se estancan ni cohabitan pasivamente con las
nuevas industrias. Cada revolucion tecnoldgica aporta tecnologfas genéricas y ubi-
cuas, asi como nuevas pricticas de organizacion que dan [ugar a un aumento signifi-
cativo de la productividad potencial de la mayoria de las actividades existentes. Los
principios en que se basa ese proceso modernizador se incorporan gradualmente a un
modelo de practica 6ptima que hemos denominado “estilo tecnoldgico™ o “paradig-
ma tecnoecondémico”®. El resultado es un rejuvenecimiento gradual de toda la estruc-
tura productiva, de modo que las industrias maduras actualizadas puedan volver a
comportarse como industrias nuevas, en cuanto a dinamismo, productividad y renta-
bilidad.

Este proceso podria explicar la decepcion de quienes, en el Didlogo Norte-Sur de
los afios setenta, abrigaban la esperanza de trasladar las industrias maduras al mundo
en desarrollo en forma permanente. Desde los afios ochenta se ha modernizado una
industria tras otra; incluso una industria tan tradicional como la confeccion ha sido
rejuvenecida y puesta en una senda innovadora, con mercados segmentados (Hotfman
y Rush,1988; Mytelka, 1991).

e. El cambio de paradigma como cambio del sentido comun gerencial

Un paradigma tecnoeconomico articula los modelos técnico y organizativo para apro-
vechar al maximo el potencial de la revolucién tecnolégica correspondiente. Cada
paradigma proporciona un nuevo conjunto de principios de “sentido comin” que
sirven para orientar la toma de decisiones de empresarios, innovadores, gerentes,
administradores, ingenieros e inversionistas hacia la maxima eficiencia y eficacia,
tanto en Jas actividades nuevas como en las viejas. Para quienes habifan obtenido
resultados satisfactorios con el paradigma anterior, el proceso de adopcién de uno
nuevo puede resultar devastador. Ademads de exigir el abandono de una experiencia
adquirida con gran esfuerzo, es como si el mundo se parara de cabeza (Peters,1989;
Coriat, 1991).

El grifico 8.9 muestra cdmo, con el paso del paradigma de la produccioén en serie
al modelo de redes flexibles, se transforman los criterios de gestion en todos los
campos, desde la seleccidn y disefio del producto a las estructuras organizacionales;
los modos de funcionamiento y las relaciones con el personal.

6. Pérez (1983 y 1986). La expresion toma la nocién de paradigma tecnologico propuesta por Dosi (1982) para
describir las trayectorias de las distintas tecnologias, y la cngloba en un concepto mds amplio que define una
trayectoria comin “metaparadigma’.
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Gréafico 8.9
CAMBIO DE PARADIGMA
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Fendmenos como la globalizacion y la tendencia hacia la descentralizacion poli-
tica también guardan estrecha relacién con el cambio de paradigma, con las nuevas
posibilidades que ofrece y con la manera més eficaz de aprovecharlas. Puede consi-
derarse que la descripcion schumpeteriana de las revoluciones tecnolégicas como
procesos de “destruccion creadora™ no se aplica s6lo a la economia sino también a
las politicas y las instituciones .

El proceso de transformacion no es ficil; la transicidn a las nuevas pricticas pue-
de demorar dos o tres décadas. A la larga, el nuevo paradigma se convierte en el
sentido comun general y se considera como el estado natural y normal.

Los recién llegados, es decir. 1os que no han tenido una experiencia exitosa con el
paradigma antertor, pueden rcorientar sus esfuerzos hacia el aprendizaje de las nue-
vas précticas, mientras los lideres establecidos tienen que “‘desaprender” gran parte
de! viejo paradigma y adoptar el nuevo. Mucha parte de la experiencia adquirida y
una cantidad considerable de las inversiones realizadas en el contexto anterior se
vuelven obsoletas y tienen que ser reemplazadas. El proceso de renovacidn es largo

7. Las empresas del mundo en desarvollo han tenido gue vivir una doble transicion al tener que renunciar al modelo
proteccionista (véase Pérez. 1996)
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y dificil, por lo que los recién llegados tienen cierta ventaja, la que puede ser respal-
dada con inversiones tempranas en la nueva infraestructura y la creacion de institu-
ciones adecuadas para facilitar el proceso.

4. EL DESARROLLO COMO PROCESO DE APRENDER A APROVECHAR
OPORTUNIDADES CAMBIANTES

El cuadro trazado a grandes rasgos caracteriza la evolucién tecnoldgica como un
proceso con periodos de continuidad y discontinuidad enraizados en la naturaleza de
la competencia en el sistema capitalista. A nivel microeconémico, cada una de las
innovaciones radicales representa una discontinuidad seguida por una evolucion
constante, hasta que la reduccidn de las posibilidades de aumentar la productividad y
los beneficios impulsa la biisqueda de otras innovaciones radicales. A escala macro-
sistémica las revoluciones tecnolégicas sucesivas irrumpen en el sistema econémico,
trayendo consigo constelaciones de nuevos productos, tecnologias e industrias. Estas
discontinnidades fundamentales inducen grandes oleadas de crecimiento, al princi-
pio en el nicleo de los paises industrializados, donde ademds de la expansion explo-
siva de las industrias nuevas abarcan y rejuvenecen gradualmente a la mayoria de las
industrias existentes. Al final, cuando el conjunto se acerca a la madurez, el proceso
se difunde hacia la periferia, mientras que en los paises centrales se estd gestando ya
la pr6xima gran oleada innovadora.

Los paises en desarrollo persiguen, pues, un blanco movil, que no sélo avanza
constantemente, sino que también cambia de direccién aproximadamente cada me-
dio siglo. Si se descarta la autarquia como opcion, el desarrollo es cuestion de apren-
der a practicar este juego de desplazamiento y variacién constantes, que es también
un juego de poder.

,Serfa ésta otra version de la teoria de la dependencia? Es indudable que implica
una nocién de complementariedad norte-sur y centro-periferia; al mismo tiempo,
ofrece, sin embargo, la posibilidad de romper el circulo vicioso del subdesarrollo
mediante la adopcién de politicas apropiadas. Quienes entiendan el juego y lo jue-
guen bien podrian encontrar la forma de dar un salto adelante y alcanzar el desarro-
llo. Las verdaderas lecciones que ensefian los tigres asidticos no radican en recetas
repetibles sino en la comprension de la dindmica especifica que hizo posible el desa-
rrollo, principalmente el hecho de que las condiciones mds favorables para avanzar
se dan durante los periodos de cambio del paradigma.

a. Las transiciones de paradigma como doble oportunidad tecnolégica

Durante un periodo de unos 20 aios o mas. durante la transicién de un paradigma a
otro, coexisten las tecnologias viejas con las nuevas. El grueso de las tecnologias
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maduras del paradigma antertor se va estirando al maximo. intentando superar la
limitacion al crecimiento de su productividad y de sus mercados desplegandose
geograficamente para sobrevivir. Esto ocurre al tiempo que las nuevas tecnologias se
expanden, florecen y crecen ripidamente y con grandes mdrgenes de beneficio. Eso
caracterizé los decenios de los setenta y los ochenta en los paises desarrollados.
dando lugar a tendencias centritugas, en que los ricos, los modernos y los exitosos se
hacen mads ricos, y los pobres v débiles se empobrecen mas. Sin embargo, y paradé-
Jicamente. en este periodo. de las peores condiciones sociales y econémicas, apare-
cen las mejores oportunidades

Durante la transicion entre paradigmas se abren simultineamente las dos mayores
ventanas de oportunidad: la fase uno. de las nuevas tecnologias, y la fase cuatro, de
las maduras (grafico 8.10).

Aungue los productos maduros pueden servir para lograr el crecimiento durante
cierto tiempo. no son capaces de propulsar un proceso de avance acelerado del desa-
rrollo, porque su potencial de innovacion estd en buena medida agotado. Sin erabar-
go, durante las transiciones de paradigima se abre una excelente oportunidad para dar
un salto adelante. Las nuevas tecnologias genéricas y los principios de organizacion
pueden aplicarse para modernizar y rejuvenecer las tecnologias maduras (e incluso
las tecnologias tradicionales). como ocurrid. por ejemplo, en el sector del autornovil
y en otras industrias en el Japon. las industrias de la construccion naval y el acero en
la Repuiblica de Corea. los instrumentos quirtrgicos en Paquistan (Nadvi. 19991, las
exportaciones de flores frescas de Colombia y las de salmén fresco de Chile® Du-
rante la transicion, también ¢s posible tratar de ingresar directamente a las nuevas
industrias, como lo hicieron muchas empresas del mundo en desarrollo con pro-
ductos microelectronicos y sofivware. El problema radica luego en como atravesar
exitosamente las fases dos y tres. Muchas de las brillantes estrellas tempranas des-
aparecieron en el intento. Mantenerse en la carrera exige creciente apoyvo por parte
del entorno, innovacion constante, inversiones de uso intensivo de capital y, proba-
blemente. una gran capacidad de maniobra en cuanto a mercados y alianzas. Los
chips de memoria de la Republica de Corea, las unidades de disco de Singapur y los
clones informdticos de Asia son cjemplos de ese tipo de éxito. aunque cada uio en
condiciones muy especificas.

En la actual transicion de paradigma surgid una tercera posibilidad muy impor-
tante en el contexto de la globalizacidn. A diferencia de la forma como se desplego el
paradigma de la produccién cn serie, en el que las industrias primero conquistaron el
mercado nacional y luego invadicron el internacional, muchas industrias del presen-
te paradigma han funcionadoe en el plano mundial desde la primera fase. Ello ha

8. Estos cjemplos y otros se desceriben en s epal (19900
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Grafico 8.10
LA TRANSICION COMO LA MEJOR OPORTUNIDAD PARA DAR UN SALTO ADELANTE
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Doble oportunidad tecnolégica

abierto la posibilidad de participar en redes globales en diversos roles y con distintos
tipos de arreglo (Hobday, 1995; Radosevic, 1999). También ha permitido producir
localmente para exportar por conducto de redes globales de comercializacién, ya sea
como empresas independientes u organizando grupos cooperativos tipo cluster’.

b. “Danzar con lobos”" o la cuestion de las estructuras del poder

Para comprender las condiciones de acceso a la tecnologia en forma cabal es necesa-
rio considerar las estructuras del poder. L.a naturaleza cambiante de las barreras de
ingreso guarda estrecha relacidn con los niveles y formas de competencia y de con-
centracion en la industria de que se trate. L.a naturaleza de cada fase determina el
comportamiento de las empresas interesadas y modifica gradualmente su principal
foco de atencidn y sus intereses.

El cuadro 8.1 resume los cambios en los patrones de competencia y en las estruc-
turas del poder, tipicos de la evolucidn de las industrias, sus tecnologias y sus merca-

9. Schmitz y Knorringa (1999) y Schmitz y Nadvi (1999). Véase 1ambién IDS Collective Efficiency Research
Project (2001).
10. Utilizado con un sentido similar por Mytelka (1994).
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dos. También indica la amplitud de la ventana de oportunidad existente en cada fase
y las condiciones que deben cumplir empresas que aspiren a ingresar al sector, ya sea
en forma dependiente (es decir. formando parte de la estrategia de las empresas pro-
pietarias), o de manera autonoma, entrando al mercado en competencia directa.

Este esquema estilizado no puede representar todos los casos, ni cae en el 4mbito
de este breve trabajo examinar todas las variaciones y sutilezas en juego. Sin embar-
go. el cuadro puede servir como marco de referencia para plantear algunas observa-
ciones importantes:

i. Dado que siempre habrd productos e industrias pasando por las distintas fases,
hay que estar consciente v mantenerse informado sobre la fase de evolucién de
las tecnologias especificas v de los patrones de competencia prevalecientes en los
diversos segmentos de mercado, para poder identificar los intereses de posibles
aliados o competidores v evaluar sus fortalezas. Este proceso serd itil también
para estimar el valor de los activos propios y las posibilidades de la empresa, con
miras a mejorar el proceso de toma de decisiones y el disefio de la estrategia de
negociacion.

it. También es importante identificar la fase de despliegue en que se encuentra la
revolucion tecnologica. Como las revoluciones implican la coevolucion de mu-
chos sistemas, durante las primeras décadas de despliegue de las mismas habrd
muchas tecnologias nuevas importantes en las fases uno y dos, mientras que en
las décadas posteriores tienden a predominar las tecnologias que se aproximan a
las fases de madurez (tres v cuatro) hasta que se superponen con las del nuevo
paradigma en la transicion siguiente. Asi pues. las ventanas de oportunidad de
cada tecnologia estdn fuertemente marcadas por el contexto mds amplio de Ia
difusion del paradigma. Ello afecta tanto las estrategias empresariales como las
de los paises.

iil. Por dltimo, la seleccion entre el ingreso dependiente o el auténomo estd determi-
nada en alto grado por las condiciones de la empresa especifica. Es preciso tam-
bién conocer la evolucidn de las estructuras de poder, a fin de identificar claramente
los intereses actuales y futuros de los posibles socios o competidores. Cuanto
mds débil sea el participante tanto mds importante serd que aprenda a bailar con
los lobos poderosos (e incluso a distinguir entre lobos y descubrir como atraer-
los).

Por supuesto. no todas las teenologias estdn abiertas a la negociacién. También
puede ocurtir que sea necesario el enfrentamiento y se llegue a un juego de suma
cero. Lo que si hay que evitar ¢s negociar acuerdos de beneficio mutuo como si
fueran cnfrentamientos. Es ingenuo creer que con las politicas de sustitucion de im-
portaciones 0 de promocion de exportaciones se les estaban imponiendo condiciones
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y restricciones a las empresas transnacionales o se les estaba obligando a establecer-
se en el pafs. En ambos casos se estaba negociando, en la practica, un marco regulatorio
y de incentivos que solucionaba al mismo tiempo los problemas de ambas partes.
Esto indica que si se identifican los intereses y las necesidades de los posibles alia-
dos en cada momento, se evita ¢l peligro de apuntar al blanco equivocado y se nego-
cia conociendo el valor de las propias ventajas competitivas.

Histéricamente. los procesos de crecimiento y desarrollo rapidos —ya sea que
vengan adelantando desde atrds o llegando a las primeras filas— han sido fruto de
procesos bien llevados de desarrollo tecnoldgico (Lall, 1992; Bell y Pavitt, 1993a;
Reinert, 1994; Freeman. 1994 Von Tunzelmann, 1995). En general, éstos se han
basado en el establecimiento de juegos sucesivos de suma positiva con los mas avan-
zados, y en la disposicion de cambiar de juego seglin vayan evolucionando el con-
texto y las estructuras.

5. LA EXPERIENCIA ACUMUIL ADA Y LAS VENTANAS FUTURAS DE OPORTUNIDAD

Una mirada retrospectiva a lu historia reciente del mundo en desarrolio y a las distin-
tas estrategias aplicadas nos revela cdmo. consciente o intuitivamente, se montaron
sucesivos juegos de suma positiva entre el interés de las empresas de los paises
industrializados y el de los paises en desarrolio. Un andlisis de esta experiencia pue-
de ayudar a mirar hacia el futuro con criterios mejor fundados. Sin embargo, como
siempre sucede con las lecciones histdricas, hay que distinguir entre lo recurrente y
lo especifico en cada caso. Hay patrones de cambio que se repiten en cada paradig-
ma. pero cada uno es en esencia tinico en su género y debe analizarse en sus caracte-
risticas singulares,

a. Inventando y reinventando estrategias de desarrollo

La era moderna de la intervencion estatal deliberada en el proceso de industrializa-
cion de los paises del Tercer Mundo se perfild con claridad en el decenio de 1950,
cuando un nimero creciente de industrias de produccién en serie se hallaba en la fase
tres, tratando de ampliar mercados, persiguiendo economias de escala, formando
oligopolios y abriendo canales internacionales de comercializacion. La industriali-
Zacion por sustitucion de importaciones, subvencionada por el Estado y protegida
por barreras arancelarias. fue el juego de suma positiva establecido entonces. Las
empresas internacionales multiplicaron lo que eran sus mercados de productos fina-
les. exportando cantidades muche mayores de partes a sus filiales en el exterior, las
cuales, ademds. tenfan mayores margenes de beneficio. En los paises en desarrollo,
por su parte. aunque estas fabricas fueran sélo de “ensamblaje con destornillador™, se
generd —tanto en cllas como en lasy empresas y organizaciones estimuladas por su
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demanda- un medio propicio para el aprendizaje del personal directivo y los trabaja-
dores. Sus exigencias de servicios de construccidn, carreteras, puertos, transporte,
electricidad, agua y comunicaciones, estimularon la modernizacion del medio cir-
cundante y el desarrollo de muchas capacidades complementarias.

A mediados del decenio de 1960, algunos paises comenzaron a enfrentar los limi-
tes del modelo de industrializacidn sustitutiva de importaciones, al tiempo que en los
paises adelantados muchos productos e industrias estaban alcanzando la fase cuatro,
de madurez y agotamiento del dinamismo. Las politicas de transferencia de tecnolo-
gia y promocion de exportaciones surgieron entonces como una nueva relacion de
beneficio mutuo. El proceso supuso la transferencia de tecnologias maduras a em-
presas publicas y privadas, asi como la instalacion de filiales de produccion para la
reexportacion en lugares con mano de obra barata. Ya para el decenio de 1970, las
empresas transnacionales estaban empefiadas en el proceso de redespliegue indus-
trial, mediante el cual trasladaban una parte creciente de sus actividades productivas
a paises en desarrollo, generando asi una corriente importante de exportaciones ha-
cia los paises adelantados. Los “milagros” del Brasil y la Republica de Corea y las
zonas francas industriales de muchos paises dieron la impresion de que estaba sur-
giendo un nuevo orden econémico internacional. Se inici6 entonces el Didlogo Nor-
te-Sur para negociar la concrecién de esas esperanzas.

Al abrir el decenio de 1980 volvid a cambiar la situacion. Muchos de los produc-
tos de la revolucion microelectronica, que habfa hecho irrupcidn a comienzos de los
afios setenta, estaban alcanzando la fase dos. Por otra parte, los japoneses habian
revitalizado la industria automotriz y su nuevo paradigma de organizacién estaba
transformando radicalmente a sus competidores en los Estados Unidos y Europa
(Altshuler y otros, 1984). El fenémeno del estancamiento con inflacién acompaiié la
llegada a la fase de madurez de la mayoria de las viejas industrias de los paises
avanzados; los mercados de exportacién comenzaron a contraerse y se desencadeno
la crisis de la deuda en el Tercer Mundo. Habia que formular una nueva estrategia.

Sin embargo, la mayor parte de América Latina no lo hizo, y el resultado fue lo
que acertadamente se llamo la década perdida. En cambio, los “cuatro tigres’™ de
Asia dieron un salto adelante conquistando mercados desde la retaguardia y en los
margenes de las industrias revolucionarias de alto crecimiento. También revitalizaron
las tecnologias maduras con précticas modernas e ingresaron en las redes de empre-
sas mundiales en calidad de proveedores de piezas y componentes como fabrican-
tes de equipos de marca (OEM). Huelga subrayar el intenso proceso de aprendizaje
y la importancia atribuida al capital humano y a la absorcion activa de tecnologia
como factores explicativos de esos logros (Amsden, 1989, cap. 9; Bell y Pavitt,1993b),
tan distintos de las practicas mds pasivas de transferencia tecnoldgica tipicas de
los paises latinoamericanos y africanos, asi como del resto de Asia durante ese
periodo.
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El grifico 8.11 muestra como, desde los afios cincuenta hasta ahora, se fueron
adaptando las estrategias de desarrollo a las oportunidades creadas, por la madura-
cion de un paradigma y el despliegue inicial del siguiente.

Gréafico 8.11
LAS OPORTUNIDADES COMO UN BLANCO MOVIL: ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
CAMBIANTES SEGUN LAS FASES DE DESPLIEGUE DE PARADIGMAS SUCESIVOS
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El decenio de 1990 se caracterizé por el desarrollo impetuoso de la nueva infraes-
tructura de telecomunicaciones v su aplicacién en la estructuracion de las industrias
emergentes y la modernizacion de las existentes. Al llegar una industria nueva tras
otra a la tase dos comenzd una intensa competencia por posiciones en el mercado.
Desde entonces fueron apareciendo variadas posibilidades para las empresas de los
paises en desarrollo. derivadas de un conjunto de nuevos fenémenos, como: la emer-
gencia de las empresas y los mercados globalizados, las pugnas por imponer diseiios
dominantes y otras normas, la constitucién de redes complejas de colaboracion a
escala mundial. el fortalecimiento del poder de las marcas registradas en el mercado,
la basqueda de ventajas, tanto dindmicas como estdticas, para la ubicacion geogrifi-
ca de las distintas actividades. ¢l interés en adaptar los productos a determinados
segmentos del mercado, la tendencia a la subcontratacion externa (outsourcing) 'y
otros comportamientos conexos. La calidad y la cantidad de oportunidades que de
allf derivan han variado en funcion de las condiciones y la disposicion de los diferen-
tes agentes economicos y de los paises donde operan.
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La experimentacion en los paises en desarrollo ha sido muy diversa, tanto en los
métodos como en los resultados: abarca desde los modernos contratos de maquiladoras
y fabricacién de equipo de marca (OEM) hasta las prdcticas de las empresas asidticas
independientes y altamente competitivas, pasando por distintos tipos de empresas
mixtas y alianzas (Hobday, 1994). También se ha registrado un gran crecimiento de
los conglomerados locales interconectados en industrias especificas (como los pro-
gramas de la India en materia de software), algunos de los cuales han alcanzado
éxito en los mercados de exportacion. En este periodo, los “cuatro tigres” asiaticos
siguieron avanzando, estimulando la produccién en otros paises del Asia sudoriental
y en la China. En general, los pafses y empresas con estrategias exitosas han mostra-
do capacidad para aprender a vivir en la globalizacion.

Cada una de las estrategias sucesivas ha tenido ventajas y desventajas, beneficios
y efectos negativos. Algunos paises han avanzado a pasos agigantados, otros han
dado pequeiios pasos o0 no han logrado avanzar; algunos han conservado los benefi-
cios obtenidos, otros los han perdido y han sufrido un retroceso. Algunos de los
reveses pueden deberse al hecho de haberse aferrado a politicas que ya han dejado de
ser eficaces. Hay que admitir que los resultados generales son desalentadores. Esto
puede llevar al desencanto o bien al reconocimiento de la gran dificultad que supone
reducir la brecha y de la necesidad de una mayor comprensién de la naturaleza de los
problemas y las oportunidades.

b. Cémo afrontar la préxima etapa

Tarde o temprano en el nuevo siglo se crearan las condiciones para la plena realiza-
cion del potencial de creacioén de riqueza que ofrece la era de la informatica. EI
decenio de 1990 fue una etapa de experimentacion en todas partes: dentro y fuera de
las empresas globales, en los paises, regiones, ciudades y localidades, en la econo-
mia, en los gobiernos y otras instituciones, y en los distintos niveles de la sociedad.
En consecuencia, el sentido comin del paradigma de redes flexibles se ha difundido
ampliamente y se esta convirtiendo en la manera normal de ver y hacer las cosas.
El comienzo del siglo xx1 marca el paso hacia la tercera fase, o periodo de creci-
miento tardio del actual paradigma''. Muchas industrias estan también alcanzando la
fase tres de sus trayectorias, por lo cual buscan economias de escala y tienden a la
oligopolizacién para moderar la libre competencia. Los acuerdos, las fusiones,
las absorciones y otros arreglos estdn dando lugar a la concentracién mundial de
muchas industrias importantes en unas pocas megaempresas o grandes alianzas

11. Para un andlisis mas completo de las fases en el despliegue de un paradigma y el papel que cumple el capital
financiero en ¢l proceso, véase Pérez (2002).
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globales'*. Mds aun, el creciente poder de la intermediacidn, gracias a su control del
acceso a la clientela, podria llevar a una version moderna de las antiguas compaiiias
mundiales de comercio (trading companies), basada ahora en el poder de la informa-
tica y las telecomunicaciones''. Estas empresas gigantescas podrian convertirse en
inmensos “paraguas’ globales que abarcaran toda la diversidad mundial en su espe-
cialidad y todos los segmentos —desde los nichos mds especializados ¢ suntuarios
hasta los productos o servicios mads estandarizados y mas baratos—, comprando y
vendiendo a lo largo y ancho del planeta y ubicando cada actividad alli donde en-
cuentren mayores ventajas.

Para el mundo en desarrollo. [a préxima etapa puede ser un periodo muy comple-
Jo de acomodacion a las nuevas estructuras emergentes de poder. Para las empresas,
las localidades, las regiones y los paises, el descubrir qué tipos de juegos de suma
positiva son posibles con estos gigantes puede definir la naturaleza de la préxima
ventana de oportunidad. Tratar de crear redes locales o regionales, ya sea indepen-
dientes o en conexion con las redes globales, podria aun ser posible cuando existan
ventajas locales muy especificas. Por supuesto, los paises y las empresas que han
adquirido capacidad tecnoldgica y de organizacion, comercializacion y negociacion
estaran en condiciones mucho mejores ya sea para encontrar un acomodo favorable
bajo los “‘paraguas’ globales o para ubicarse audazmente fuera de ellos. La coopera-
cion entre empresas. regiones o pafses puede aumentar el poder de negociacion de
los protagonistas y agentes. tanto los fuertes como los débiles.

La formulacion de estrategias exitosas exige, por tanto, evaluar las condiciones y
la capacidad acumulada en ¢l pais. la region, la empresa o la red en cuestién, a fin de
aprovechar la proxima ventana de oportunidad (no la que ya se estd cerrando), al
tiempo que se reconocen. adoptan y adaptan el potencial y las caracteristicas del
paradigma pertinente. A continuacién se examinan algunas de las implicaciones de
estas caracteristicas.

6. LC()MO ABORDAR EIL DESARROLLO EN EL CONTEXTO DEL PARADIGMA ACTUAL

El crecimiento acelerado de cripresas. localidades y paises depende de la disponibi-
lidad de un amplio potencial teenoldgico y una forma de organizacion adecuada para
aprovecharlo. Cualesquiera gue sean el punto de partida y el objetivo que se persiga,
es probable que en la época actual el éxito dependa de cudn profundamente se asimi-
le la 16gica del nuevo paradigma, vy de cudn creativamente se adopte y adapte éste en
todos los niveles de la sociedad.

12, Véanse Chesnais (1988 y 1992), Bressand «1990). Klepper y Kenneth (1994) y Castells (1997).
13. Véunse Bressand y Kalypso, eds. (19891 v Kanellou (2000).



228 EL DESARROLLO ECONOMICO EN LOS ALBORES DEL SIGLO XXI1

Las viejas pirdmides centralizadas de la produccién en serie atendian eficazmente
las necesidades de empresas y gobiernos, universidades, hospitales y organizaciones
privadas y publicas de toda indole. Desde hace mas de veinte anos, las empresas
modernas, ya sean internacionales o locales, se han estado reestructurando a fondo y
han comprendido rapidamente las ventajas de las redes y de las organizaciones que
aprenden™. Para los gobiernos ha llegado el momento de experimentar en la misma
direccion.

a. La tecnologia al centro de las estrategias de desarrollo

Es un hecho ampliamente reconocido que el crecimiento de la economia japonesa,
hasta constituirse en la segunda economia del mundo (y mantenerse alli a pesar de su
crisis), entrafié un proceso de prospectiva tecnoldgica encaminado a determinar co-
lectivamente el camino que debia seguirse, asi como intensas actividades de apren-
dizaje, capacitacion e innovacion (Peck y Goto, 1981; Irvine y Martin, 1985). El
avance de los “cuatro tigres” de Asia desde la retaguardia también supuso una labor
de educacion y aprendizaje en gran escala (Ernst, Ganiatsos y Mytelka, eds., 1998).
Ademds, las empresas globales que han tenido éxito han reformulado sus estructuras
y practicas para promover un continuo proceso de aprendizaje y mejoramiento. La
gestion del conocimiento (Nonaka, 1995; Burton-Jones, 1999; Lamoreaux y otros,
eds., 1999) se estd convirtiendo en una preocupacion fundamental: las empresas no
s6lo organizan cursos regulares de capacitacion a todo nivel, sino que algunas tam-
bién han creado sus propias “universidades” (Wiggenhorn, 1990).

En los paises en desarrollo, es una ilusion creer que puedan lograrse avances
significativos sin esfuerzos equivalentes. No hay formulas magicas para lograr el
desarrollo sin dominio tecnolégico, entendido en el sentido elemental de incorporar
en personas el necesario know-how social, técnico y econémico. Esta realidad, ple-
namente reconocida en el pasado, se perdi6 de vista en las peculiares condiciones de
las politicas de sustitucion de importaciones. Estas permitieron, durante un periodo.
que muchos paises lograran extraordinarios resultados en materia de crecimiento,
invirtiendo en instalaciones, equipos y tecnologias maduras, sin tener que hacer es-
fuerzos intensos de aprendizaje y capacitacion.

En este nuevo paradigma, en particular, cobra mayor importancia que nunca el
desarrollo de la capacidad para aprovechar la informacién y el conocimiento en aras
de Ja innovacién. Tal vez el sentido mas provechoso de la expresion “sociedad del
conocimiento” (Castells, 1997; Mansell y Wehn, eds., 1998) sea el de la creacion de
condiciones para que todos los miembros de la sociedad tengan acceso a la informa-

14. Nonaka (1994), Senge (1990) y Lundvall (1997); véase también el sitio Web del proyecto Druid (Druid. 2001).
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cion y la utilicen. Por consiguiente, el fortalecimiento de la capacidad de aprendizaje
individual y social para gencrar riqueza constituye un modo fundamental de aumen-
tar el potencial de desarrollo.

Por ello, Ia tecnologia debe ocupar un lugar central, y no periférico, en las politi-
cas de desarrollo. En la prdctica, esto significa una manera diferente de concebir
estrategias, y exige una reformulacion completa tanto de los sistemas de educacion y
capacitacion como de las politicas de ciencia y tecnologia.

En la reforma educativa cs preciso actualizar y mejorar la calidad de los progra-
mas técnicos y, lo que es quizd mds importante, transformar radicalmente los réto-
dos, los objetivos y los instrumentos dec la ensefianza para hacerlos relevantes pera el
futuro y compatibles con las nuevas formas de organizacion (Pérez, 1991 y 2000;
Cepal, 1992). Esa reforma dcbe inducir a los estudiantes a hacerse responsables de
sus propios procesos de formacion; debe poner el acento en el proceso de “aprender
a aprender” y de “aprender a cambiar™: debe fomentar la labor creadora en equipo,
aprendiendo a articular problemas y a evaluar soluciones alternativas; debe encon-
trar Jos medios para brindar acceso a Internet y al mundo de la informdtica; y debe
crear las condiciones necesarias para dotar a los estudiantes. no tanto de capacidad
de respuesta cuanto de “capacidad de pregunta” y de habilidad para procesar iafor-
macion.

Estos conocimientos y aptitudes se estdn transformando en las condiciones bdsi-
cas para participar en el lugar de trabajo moderno., donde las empresas enfrenten un
entorno en constante evolucion que exige el mejoramiento continuo. Tambiér per-
miten a las personas y a los grupos ser responsables de su propia capacidad para
generar riqueza, ya sea en calidad de empleados o como empresarios, y proporcio-
nan la capacidad organizativa necesaria para mejorar sus comunidades y organiza-
ciones, bien sea en calidad de miembros activos o como dirigentes.

La otra transformacién vital se refierc al sistema de ciencia y tecnologia, estable-
cido en la mayoria de los puaises en desarrollo como un conjunto de institucrones
gubernamentales encargadas del desarrollo tecnoldgico. La experiencia demostrd
que el aprovechamiento de esa capacidad para incorporar innovaciones al mundo de
la produccion fue muy escaso. Como la mayoria de las industrias utilizaba tecaolo-
gias ya maduras, éstas tenian poca capacidad para absorber los resultados de estos
tecndlogos de laboratorio. La consiguiente frustracion al tratar de “tender el puente”
universidad-industria llevé a la mayoria de los investigadores tecnoldgicos a coaver-
tirse en apéndices de la comunidad cientifica y a adoptar sus métodos, sus escalas
temporales, sus valores y sus uctitudes.

En el nuevo contexto. es necesario actuar en dos direcciones: invertir considera-
blemente en la investigacion para el futuro y reconectar el esfuerzo de desarrollo
tecnoldgico con el mejoramiento directo ¢ inmediato de las redes de produccion y de
la calidad de la vida.
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Esta transicion de un sistema de ciencia y tecnologia impulsado por la oferta a
una red interactiva con los productores se ha denominado “‘sistema nacional de inno-
vacién” (SNI) (Freeman, 1993; Lundvall, 1988) y definido como “la red de institu-
ciones de los sectores publico y privado cuyas actividades e interacciones inician,
importan, modifican y difunden nuevas tecnologias” (Freeman, 1995).

Se parte del supuesto de que el sistema nacional de innovacién es una creacion
social y no gubernamental. Incluye el entorno en donde se estimula y apoya la inno-
vacion; la calidad de los vinculos entre los proveedores, productores y usuarios; el
sistema de educacién y capacitacién; distintas organizaciones publicas y privadas
que facilitan el cambio técnico; las leyes, los reglamentos e incluso las ideas y acti-
tudes hacia la tecnologia y el cambio (Arocena, 1997).

b. Reinventar el Estado ““fuerte”*

A estas alturas se hace evidente que la dicotomia mercado vs. Estado es inadecuada
para abordar los problemas concretos que se examinan en el presente trabajo. Se
necesitan tanto los mercados como el Estado, aunque redefinidos y combinados de
una nueva manera. En cualquier caso, se desprende del analisis que una estrategia
exitosa de desarrollo para un pais rezagado, segiin la logica del paradigma actual-
mente en difusion -y especialmente en presencia de las megaempresas globales—
exigird una gran cooperacion entre las empresas locales y entre éstas y el Estado a
distintos niveles.

Aunque la magnitud y la complejidad de la tarea requieren un Estado fuerte, lo
que fue el omnipotente Estado nacional, desarrollado después de la Segunda Guerra
Mundial, ha de ser redefinido y reinventado, probablemente siguiendo directrices
similares a las aplicadas por las empresas globales modernas.

Nadie seria capaz de sostener que la mdxima gerencia de una empresa gigantesca
se debilita al descentralizar funciones y otorgar una gran autonomia y poder deciso-
rio a sus directores de productos, fabricas o mercados en todo el mundo. Las compu-
tadoras y las telecomunicaciones facilitan el ejercicio efectivo de un liderazgo firme
sobre una vasta y creciente estructura integrada por componentes semiauténomos,
mediante el seguimiento de directrices estratégicas. Gracias a los canales interactivos
de informacion, es posible supervisar y controlar redes sumamente complejas con
componentes flexibles y fuertemente diferenciados.

Esas redes pueden ser imitadas en la nueva configuracion del sector puablico fuer-
te que se necesita. Como en las revoluciones tecnoldgicas anteriores, una vez que la
tecnologia ayuda a definir la configuracién 6ptima de las organizaciones, éstas pue-

15. Véanse Reinert (1999), Wade (1990) ¥ Osborne y Gaebler (1994).
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den funcionar eficazmente. incluso sin la tecnologia. Ello a su vez permite sentar las
bases para la incorporacion de la tecnologia moderna, cuando sea necesario.

El Estado nacional central puede ejercer su funcién de liderazgo orientando las
actividades de los distintos agentes sociales para que converjan en una direccién
general de cambio convenida de comun acuerdo. También puede desempeifiar un
papel fundamental como intcrmediario entre actores e instituciones emergentes a
nivel global o suprarregional y os agentes regionales, locales e incluso municipales
o parroquiales, cuya autonomia tiende a ser cada vez mayor.

Se estd produciendo también un proceso de difusion del poder (Strange, 1996).
Las redes de intereses privados. los distintos componentes de la sociedad civil, las
empresas globales, los medios de comunicacién, los grupos de interés organizados,
las organizaciones no gubernamentales (ONG) y otras entidades estan aumentando la
diversidad de los agentes del desarrollo y sus interconexiones, tanto en el plano
nacional como en el mundial. El Estado nacional debe ser capaz de actuar como
intermediario dentro del pafs v cntre los diversos niveles supranacionales y subna-
cionales a fin de promover v negociar oportunidades equitativas para todos. Asu-
miendo el papel de promotor del consenso entre los distintos protagonistas, es posible
que el Estado logre ejercer una autoridad mas eficaz, como base para establecer un
poder real que le permita influir en el curso de los acontecimientos.

¢. Pensar globalmente, actuar localmente

En nuestra opinidn, el nuevo asiento del Estado desarrollista dindmico es ta adminis-
tracion local. Es preciso reconsiderar fa idea del plan central promotor de un grupo
de industrias nacionales que genere la riqueza necesaria para financiar el progreso
social. En cada pais ciertamente habra que desarrollar industrias remolcadoras de la
economia, es decir. un conjunto de actividades productivas importantes y competiti-
vas, estrechamente vinculadas con los mercados globales, que se mantengan en la
frontera tecnoldgica y sean capaces de propulsar el crecimiento y producir las divi-
sas necesarias. Pero eso no basta. Ya es hora —y las condiciones son propicias para
ello— de abandonar la ilusién del efecio de goteo y avanzar hacia la participacion
directa de toda la poblacion en actividades generadoras de riqueza.

Las caracteristicas del paradigma actual hacen posible vislumbrar una modalidad
de desarrollo mds integrado, donde las grandes industrias competitivas que salen al
mercado mundial se complementan con el desarrollo diferenciado de cada parte del
territorio. Ello es posible aprovechando la nueva flexibilidad en cuanto a variedad de
productos y escalas de produccion competitivas, su poder para aumentar la calidad y
eficiencia de todos los sectores v actividades, incluso las artesanales, y. lo que es
mds importante. el hecho de que todos los seres humanos tengan acceso a los proce-
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sos de aprendizaje continuo para mejorar constantemente sus capacidades, su trabajo
y su ambiente.

Pueden citarse muchos ejemplos de gobiernos locales que descubren la vocacién
productiva de la comunidad, promueven el consenso y recaban la participacion de
empresas, bancos, el sistema educativo y otros agentes locales y externos para im-
pulsar proyectos de desarrollo (Tendler, 1997; Gabor, 1991, The [llinois Coalition,
1999). También existen redes locales de empresas pequefias y medianas que colabo-
ran en el desarrollo de los negocios y la tecnologia para cubrir juntas los mercados
de exportacion (Nadvi y Schmitz, eds., 1999). Los estudiosos de la interaccion en el
seno de estos clusters (0 aglomeraciones de empresas afines en una localidad) han
sugerido utilizar la expresion “sistemas locales de innovacién” (Cassiolato y Lastres,
eds., 1999), aunque a nuestro juicio seria mas sugerente llamarlos “redes territoriales
de innovacién”.

También existe la experiencia altamente satisfactoria de los bancos especializa-
dos que otorgan micropréstamos para ayudar a pobladores de las zonas urbanas y
rurales destavorecidas a poner en marcha actividades generadoras de ingreso (Otero
y Rhyne, eds., 1994; Chaves y Gonzilez, 1996). Gradualmente estd desapareciendo
as{ el mito de que los puestos de trabajo son la inica manera de mejorar la calidad de
vida de poblaciones enteras, en un momento en que se avanza hacia formas multi-
ples de capacidad empresarial individual y colectiva. A fin de mejorar la dificil situa-
cién de las comunidades rurales, es necesario abandonar los tradicionales sesgos a
favor de lo urbano y Jo industrial (Fieldhouse 1986, p. 152 y Mytelka 1989), para
dotar a las administraciones locales de los recursos y el apoyo técnico que les permi-
tan abordar directamente la cuestioén del mejoramiento del nivel de vida local. Ello
no excluye que el resultado de estos esfuerzos pueda llevar a la localidad a convertir-
se en proveedora de empresas globales o a formar parte de las redes de apoyo de las
actividades de exportacién importantes del pafs.

d. Modernidad y valores

Naturalmente se trata de decisiones politicas, pero las opciones reales no siempre son
claras. Histéricamente, en cada transicién de un paradigma a otro se vuelven borro-
sas las definiciones corrientes de izquierda y derecha. Cada uno de los grupos expe-
rimenta una division interna entre quienes se aferran a antiguas formas de alcanzar
sus objetivos y quienes aprovechan el potencial del nuevo paradigma y lo vrientan
hacia sus fines (grafico 8.12).

En la transicién anterior, entre las dos guerras mundiales, el caracter social y
homogeneizador del nuevo paradigma de la produccion en serie era tan fuerte que
incluso el nazismo se autodenomind nacionalsocialismo. De la misma manera, el
papel que desempeiiaba el Estado centralizado era tan importante que, después de la
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] Grafico 8.12 ]
POSICIONES POLITICAS EN LA TRANSICION: UNA MATRIZ DE UBICACION
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Segunda Guerra Mundial, se adopté integramente, incluso en las naciones mas libe-
rales, el modelo de intervencion estatal en la economia, siguiendo las ideas keynesianas
—que habfan encontrado tanta resistencia en los decenios de 1920 y 1930~. Lamenta-
blemente, para quienes estan convencidos de la necesidad de la solidaridad social, el
neoliberalismo es el tnico programa coherente que ha adoptado el actual paradigma.
Aunque existen miles de experimentos aislados de practicas orientadas hacia el futu-
ro, como la democracia participativa y la creacién de consenso local, todavia no se
ha presentado una experiencia o propuesta coherente que pueda servir como alterna-
tiva moderna al mercado puro. A nuestro juicio, sin esa alternativa, la economia
mundial puede crecer, pero probablemente haya pocas esperanzas de un auge gene-
ralizado del desarrollo.
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9. REFORMAS ESTRUCTURALES Y BRECHAS TECNOLOGICAS*

Mario Cimoli** y Jorge Katz***

INTRODUCCION

En 1974, el lanzamiento del Ford Taunus en Argentina demandé cerca de 300.000
horas de trabajo de desarrollo tecnoldgico llevado a cabo por un elenco de 120 pro-
fesionales que laboraban, por ese entonces, en el Departamento de Ingenierfa de
Producto de Ford Argentina. Dicho Departamento estaba encargado de producir uni-
dades incrementales de conocimiento tecnolégico en las dreas de disefio de produc-
to, ingenieria de procesos y organizacion y métodos de trabajo con el fin de adaptar
Jos planos de ingenieria y las rutinas de tabricacién —provenientes de Alemania— que
requeria la produccion del mencionado vehiculo en Argentina. Ingenieros y técnicos
trabajaron aproximadamente un afio y medio para adaptar los planos y las rutinas de
fabricacion a las materias primas disponibles localmente, a los proveedores de partes
y componentes con que operaba la Ford Argentina, a la escala interna de produccién
—no mayor que un escaso 10% de la registrada por la misma empresa en Alemania—
. y a la idiosincrasia del usuario local, entre otros aspectos.

Durante el periodo, se introdujeron cambios en el disefio del vehiculo. en Ja sec-
cién motriz, en la transmision v en los sistemas de amortiguacion, entre otros, asi
como también en las rutinas de organizacion y planeamiento de la produccion. El
Ford Taunus se fabricaba en Argentina con un 90% o mds de contenido nacional y
cerca de 400 subcontratistas provelan partes y componentes para su produccion. Los
gastos de ingenieria a que se hace referencia totalizaron cerca de 6 millones ddlares
en actividades que hoy se clasificarian como de investigacion y desarrollo (1&D). El
automovil era fabricado para el mercado interno, pero se exportd un nimero signifi-
cativo de unidades a pafses limitrofes, a Centroamérica y a Cuba. Para fabricar este
vehiculo fue necesario construir localmente prototipos. disefiar y fabricar instrumen-

El presente trabajo fue preparado pura ¢l Seminario. Versiones preliminares del mismo fueron presentadas en
Aalborg, Dinamarca, en junio del 2001 v on Cepal, Santiago de Chile. en septiembre del mismo aito. Se agradecen
los comentarios de G. Dosi. J.A. Ocampo. A Barros de Castro y otros colegas que participaran en ambos seminuarios.
Oficial de asuntos economicos en la Cepal. creador de la Superintendencia de Desarrollo de Brasil. dos veces
MINistro en cste pais.

4% Economista, ex director de la Division de Desarrolto Produetivo y Empresarial de fa Cepal.
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tal de control de calidad, méscaras de mecanizado y otros elementos, lo que también
demandé esfuerzos tecnoldgicos nacionales de cierta envergadura.

El modelo de organizacion de la produccién y el régimen tecnoldgico asociados a
la produccién del Taunus en Argentina —que, en su mejor momento, reflejan el desa-
rrollo evolutivo de la industria automotriz en dicho pais- hoy ya no existen. Actual-
mente la Ford Argentina forma parte de un sistema internacional de produccién
integrada (stP1) coordinado por la casa matriz radicada en Estados Unidos y trabaja
en linea con otras plantas de dicha empresa para ensamblar —con no mas de 50% de
contenido nacional y practicamente sin esfuerzos locales de ingenieria— un vehiculo
‘mundial’ que se ha transformado en algo muy cercano a un bien primario (commodity).
Pese a que dicha empresa produce hoy un vehiculo similar al que se fabrica en otras
plantas de la Ford alrededor del mundo, la competitividad internacional de la indus-
tria automotriz argentina es sumamente baja, como lo ha demostrado en afios recien-
tes su incapacidad para expandir las exportaciones, aun en un contexto de gran
capacidad instalada subutilizada. Hoy en dia, mds que una industria de fabricacion
de vehiculos, es un conjunto de plantas ensambladoras de partes y piezas importadas,
con un impacto mucho menor sobre el desarrollo de capacidades tecnoldgicas inter-
nas y la generacién de externalidades en la industria metalmecdnica del pais.

Pese a su singularidad, el caso descrito encapsula una serie de rasgos estilizados
que remiten a la economia del cambio tecnol6gico en los paises periféricos, las mo-
dificaciones de sus patrones de especializacion productiva en afios recientes y las
ventajas comparativas dindmicas que dependen, entre otros factores, del aprendiza-
je, el acercamiento (catching up) al mundo industrializado o el rezago (lagging behind)
con respecto a él, temas todos en los que el doctor Prebisch centrara su interés a lo
largo de su vida y sobre los cuales efectuara aportes originales al pensamiento eco-
noémico {Prebisch, 1949, 1981).

El propoésito de este trabajo es retomar estos temas, pero esta vez en el contexto
de la actual realidad latinoamericana y caribefia, que es el de la transicién a econo-
mias mas desreguladas, privatizadas y abiertas a la competencia externa, en las que
la estructura y el comportamiento del aparato productivo estan experimentando pro-
fundos cambios que generan nuevos escenarios de organizacion de la produccion y
nuevas formas de insercién en la economia mundial.

En la primera seccién analizaremos la interdependencia entre las dimensiones
macro y lo micro que constituyen un elemento central —y a menudo olvidado— del
actual episodio de transicion entre modelos y estrategias de desarrollo. Un contexto
macro turbulento e incierto genera en nuestros dias un escenario micro muy defensi-
VO, poco propenso a la inversion y al cambio tecnoldgico, con nimeros reducidos de
plantas fabriles nuevas y escasas mejoras de productividad factorial, que no alcan-
zan a consolidar una adecuada capacidad competitiva internacional. A su vez, esto
tiltimo debilita la sostenibilidad a largo plazo de los fundamentos macroeconémicos
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de cada economia. Se producc asi un circulo vicioso de mal comportamiento macro-
microecondémico que dificulta la transicion hacia estructuras productivas mds desregu-
ladas y abiertas a la competencia externa. Dicho circulo vicioso se refuerza por la
existencia de un cuadro institucional y regulatorio especialmente débil en lo referido
a organismos y politicas publicas de fomento productivo y desarrollo tecnoldgico,
asi como de defensa de la competencia. lo cual explica, junto con las variables eco-
némicas antes mencionadas. el insatisfactorio desempeiio de los paises de la region
en materia de eficiencia y equidad en la presente etapa de su desarrollo.

En la segunda seccion se describirdn algunos de los efectos que las reformas
estructurales han tenido sobre ¢l patrén de especializacion productiva de los paises
de la region. En los hechos, la respuesta del aparato productivo latinoamericano a los
cambios en el régimen global de incentivos y los marcos institucional y regulatorio
ha implicado la gradual retraccion -y, en parte, desaparicion— del patrdn de especia-
lizacién productiva y del modelo de organizacion de la produccién de la etapa
sustitutiva de importaciones (1940-1980).

En la tercera seccién se describiran sumariamente los cambios en la estructura y
el comportamiento de maltiples mercados. las mejoras muy marcadas del posiciona-
miento economico de las subsidiarias locales de grandes grupos transnacionales en
el interior de cada actividad productiva, y la pérdida de posiciones del colectivo de
firmas pequefias y medianas de propiedad y gestion familiar.

En la cuarta seccion describiremos los mecanismos que afectan las fuentes del
cambio tecndlogico y presentarcmos un simple modelo microecondmico que explica
la sustitucion de los recursos téenicos de origen local y la disminucién de la capaci-
dad tecnolégica interna.

Gran parte de la literatura de afos recientes sobre estos temas es de naturaleza
macroeconomica. A raiz de elto no se puede captar adecuadamente el papel tanto de
lo microeconémico como de lo institucional en el proceso de ajuste. El analisis
macroeconémico apunta primordialmente a establecer cémo una determinada es-
tructura productiva retoma el sendero del crecimiento en condiciones de equilibrio,
tras un episodio de desequilibrio macroeconémico, pero no se ocupa mayormente de
cudles son los rasgos tecnolégicos o de organizacion industrial de la nueva estructu-
ra productiva que origina el episodio de ajuste, ni tampoco de quién gana o quién
pierde durante el proceso.

En general, argumentaremos aqui que estudiar el proceso latinoamericano actual
a través de esta lente es sumamente peligroso, ya que puede conducir a diagnésticos
insatistactorios y a prescripciones de politica publica lisa y llanamente erroneas. En
este trabajo se sustenta la opinion de que no se trata de desregular y privatizar lo que
aun no se ha desregulado y privatizado y de reducir el papel del Estado a un minimo,
esperando que la ‘mano invisible™ se ocupc adecuadamente de la asignacion de re-
cursos. sino de comprender que la productividad factorial no esta creciendo con la
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rapidez necesaria, que la competitividad internacional no ha mejorado lo suficiente
como para sostener un proceso dindmico que permita acercarse a la frontera interna-
cional de eficiencia, y que pese a que la brecha tecnoldgica es menor en dreas loca-
lizadas y puntuales de!l aparato productivo latinoamericano, la distancia con respecto
al mundo desarrollado continta siendo, en promedio, tanto o mas amplia que en el
pasado. Al mismo tiempo, muchas cadenas productivas han sido fuertemente desar-
ticuladas por la apertura comercial externa y un nimero elevadisimo de pequeiias y
medianas empresas locales—que operaban como proveedoras de grandes firmas
transnacionales— simplemente ha tenido que cerrar sus puertas ante la falta de opcio-
nes. Los bienes de capital importados se han vuelto significativamente mds baratos y
no s6lo sustituyen los de fabricacién nacional, sino que también ponen fin a muchos
esfuerzos de ingenieria que se llevaban a cabo localmente para extender la vida ttil
de las maquinas en escenarios en que éstas eran caras y mds dificiles de importar. La
heterogeneidad de las respuestas a lo largo del aparato productivo ha sido enorme,
con diferencias no sé6lo entre actividades productivas, sino también dentro de ramas
especificas de la industria, en las que contemporaneamente pueden observarse casos
de éxito y de fracaso, es decir, firmas que lograron adaptarse a las nuevas condicio-
nes competitivas y otras que languidecieron y gradualmente abandonaron la escena
productiva.

1. UN MODELO SENCILLO DEL PROCESO DE AJUSTE ESTRUCTURAL

Se examinara a continuacion el impacto de un programa de estabilizacién macroeco-
némica y de reformas estructurales, asi como sus efectos sobre la estructura produc-
tiva. En el contexto regional, programas de esta indole fueron implementados en la
década de 1970 y tras la crisis de la deuda en los afios ochenta, con el proposito de
corregir una situacion extrema de desequilibrio macroecondémico en la que los fun-
damentos de la economia —las cuentas fiscales y externas— se hallaban fuera de con-
trol. Se buscd, en ese entonces, utilizar politicas fiscales, monetarias y cambiarias
para disciplinar a los agentes econdémicos locales y reducir el grado de desequilibrio
de las economias de la region.

El proceso de ajuste se puede “estilizar’” a lo largo de tres momentos diferencia-
dos en los que ocurren, simultdneamente, cambios, macro, meso y microeconémicos.

En el primer momento, la economia debe visualizarse como sometida a un grado
extremo de desequilibrio a nivel macro, con sus cuentas fiscales y externas fuera de
control, y tasas de ahorro e inversion en proceso de repliegue. Con frecuencia situa-
ciones de esta indole se han descrito como momentos de estanflacion (stagflation)
en los que se observan, simultdneamente, inflacion, caidas del empleo y retraccion
de los volimenes fisicos de produccion. En esas circunstancias, la autoridad econé-
mica se ve forzada a intervenir via modificacién de los ‘grandes precios’ de la eco-



MACROECONOMIA 245

nomia —el tipo de cambio, la tasa de interés, los salarios reales— con el propdsito de
llevar los agregados macroeconomicos hacia una situacion mds cercana al equili-
brio.

Los cambios de esos ‘grandes precios’ y los introducidos en las instituciones
regulatorias inducen transformaciones de la conducta de las firmas, que tienden a
modificar el modelo de organizacion de la produccién hasta entonces aplicado. La
reduccion de tarifas abarata las importaciones y éstas, tras un cierto periodo de for-
macion de inventarios, invaden los mercados locales, lo que determina que muchas
firmas se vean forzadas a abandonar dichos mercados, en tanto que otras intentan
enfrentar la competencia externa mediante reducciones de costos. Dado que reina un
fuerte grado de incertidumbre macroecondmica, los intentos de reduccion de costos
se expresan mds por la via del recordenamiento y la racionalizacién de plantas fabriles
‘viejas’, expulsando mano de obra, que por la inversion en nuevas fibricas.

No todas las empresas estin en condiciones de seguir ese camino, o de hacerlo
con similar profundidad. Asi. mientras algunas logran sobrevivir y hacer frente a la
competencia de la importacion. otras languidecen y acaban por desaparecer del mer-
cado. Esto hace que se produzcan también fuertes cambios en la morfologia y el
comportamiento de los sectores productivos. Hay salida de firmas del niercado, au-
mentos del grado de concentracion econémica y mejoras de la productividad de fac-
tores. Esta dltima es mayormente de cardcter ‘desincorporado’, expresada en una
mejor utilizacion de la capacidad instalada.

En el segundo momento dcl proceso de ajuste es cuando las causas tltimas del
desequilibrio macroecondmico tienden a ceder. Los “grandes precios’ de la econo-
mia, parece, estdn mas controlados, con la tasa de interés en descenso. el tipo de
cambio mads estable y los salarios reales —menores ahora que antes— en proceso de
estabilizacién. La inflacion cede. el déficit fiscal se reduce y las cuentas cxternas de
la economia exhiben signos promisorios debido al gradual aumento de las exporta-
ciones como resultado de la caida de la demanda interna.

En las dimensiones meso y micro también ocurren cambios determinados por lo
anterior. Las firmas —esto es. las que lograron sobrevivir al primer impacto destruc-
tivo del episodio de ajuste— comienzan a revitalizar sus planes de crecimiento,
desempolvando viejos programas de inversion relegados al desvan durante la prime-
ra etapa del ajuste. La gradual extension del horizonte de planeamiento de las firmas
y el mayor uso de la capacidad instalada constituyen los rasgos mds caracteristicos
de esta fase del proceso.

Finalmente, se puede pensar en la existencia de un tercer momento en el proceso
de ajuste, que toma cuerpo cuando las expectativas de estabilidad de los fundamen-
tos de la economia se consolidan v los agentes econdimicos individuales, al recuperar
la capacidad de pensar en el largo plazo, planifican expansiones de la capacidad
instalada, modernizaciones tecnologicas de mayor envergadura y proyectos mas osa-
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dos de busqueda de mercados externos, ya no como reaccion contraciclica para con-
trarrestar la caida del mercado interno, sino como estrategia estable de largo plazo
para la internacionalizacién de sus actividades.

Se verd ahora, mds en detalle, qué ocurre en la tercera etapa del ajuste. Es sélo en
esta fase del ajuste cuando los fundamentos de la economia adquieren verdadera
fortaleza y el ritmo de crecimiento tiende a aumentar, a la vez que caen los niveles de
desempleo y se perciben sefnales de equilibrio fiscal y externo en la economfa. El
flujo de capital extranjero propende a crecer, al igual que el ingreso de nuevas firmas
a la economia. Si bien primero los inversionistas extranjeros compran predominante-
mente empresas preexistentes, de modo gradual también comienzan a aparecer plan-
tas nuevas (greenfields).

Cuando se implementa un programa de estabilizacion macroeconémica y de re-
formas estructurales no sélo experimentan cambios los ‘grandes precios’ de la eco-
nomia y las instituciones regulatorias de cardcter global, sino también las instituciones
y la morfologia y comportamiento de los diferentes mercados de la economfa, al
igual que los modelos de organizacién de la produccion y el patrén de integracion
vertical de las empresas.

En particular, se ha observado que el proceso hasta aqui descrito tiene diversas
implicaciones en los siguientes aspectos meso y microeconémicos: i) el patrén de
especializacién productiva de la economia; 11) las participaciones relativas de las
firmas dentro de cada mercado; iii) la relacion entre oferta nacional e importada en el
total de los bienes comercializados localmente; iv) las formas de organizacion y la
amplitud de la combinacidn de la producciéon de las firmas; v) el grado de integra-
cién vertical de cada empresa; y vi) el comportamiento de los mercados de factores
y de las instituciones regulatorias.

Se observa también que las industrias procesadoras de recursos naturales —que
explotan las ventajas comparativas naturales de cada pais— estan en condiciones de
adaptarse mejor a las nuevas exigencias competitivas que plantean estos episodios
de estabilizaciéon macroeconémica, apertura comercial y desregulacion de la activi-
dad productiva. Por la parte contraria, las actividades productivas que requieren un
uso mds intensivo de conocimientos tecnoldgicos tienen mayores dificultades para
sobrevivir competitivamente bajo las nuevas reglas del juego. La razén de esto es
que, en términos relativos, los bienes con alta densidad de conocimiento son los que
tienen menos ventaja comparativa y los que mas necesitan de la proteccion tarifaria
para mantenerse en competencia con los sustitutos externos. En otros términos, el
programa de estabilizaciébn macroecondmica y reformas estructurales lleva la eco-
nomia hacia una expansion relativa de las actividades con uso intensivo de recursos
naturales y mano de obra, por una parte, y por la otra, en un repliegue de las activida-
des con alta densidad de conocimiento (Cimoli, 2000; Katz, 2000).



MACROECONOMIA 247

Entre otros efectos. se observa también que desaparecen las firmas que no pueden
enfrentar las nuevas reglas del juego, se modifican los modelos de organizacién de la
produccidn de las empresas v su grado de integracion vertical se reduce, lo que las
lleva a convertirse mais bien en ensambladoras de insumos intermedios importados
que en verdaderas fabricantes de bienes finales. Todo esto afecta tanto la productivi-
dad factorial y la competitividad internacional, como la sostenibilidad dltima de las
reformas estructurales (Katz v Stumpo, 2001).

Sin embargo, no todos los programas de estabilizacién macroecondmica y aper-
tura comercial externa son exitosos. Por el contrario, muchos de ellos fracasan por
inconsistencias internas o por cambios de las circunstancias externas. Es posible
entonces imaginar al menos dos tipos de situaciones. Una positiva, en la que la eco-
nomia entra en un circulo virtuoso al mejorar las tasas de ahorro e inversion, expan-
dirse la capacidad instalada. bajar el desempleo y acelerarse el ritmo de crecimiento.
La experiencia chilena entre 1986 y 1998 describe esta situacién. El pais crecia
sistemdticamente a una tasa anual de 7% en promedio, en tanto que el desempleo
cafa de 22% a comienzos de la década de 1980 a 6% a mediados de los afios noventa
y se lograban condiciones cercanas al equilibrio fiscal y externo. Desde el punto de
vista meso y macroeconémico, dicho periodo marca una profunda reestructuracion
en la morfologia de los mercados, al entrar en ellos nuevas firmas mds cercanas al
estado actual del conocimiento a nivel internacional. particularmente en el dmbito de
los bienes mds proximos a las ventajas comparativas naturales de la economia.

La experiencia argentina describiria una situacion mucho menos feliz, en la que
el cambio del régimen global de incentivos no logra consolidarse y la economia
vuelve a caer en un cuadro de insostenibilidad de sus fundamentos. Esto puede ocu-
rrir por dos razones. Una, quc el programa implementado sea inconsistente, como
cuando, por ejemplo, un tipo de cambio sobrevaluado hace dificil alcanzar tasas
adecuadas de aumento de las exportaciones. La otra, que se produzca un cambio en
los datos externos —como cn el caso de la devaluacion de la moneda brasilefia en
1999 y sus repercusiones en la economia argentina— que vuelva insostenibles los
fundamentos sobre los cuales estaba operando la economia. En estas condiciones se
entra en un nuevo escenario de desequilibrio y la autoridad econdémica debe volver a
plantear un ajuste de los ‘grandes precios’ de la economia.

Una lectura convencional en lo que respecta a estos temas deja poco margen para
comprender los componentes meso y microecondmicos involucrados en estas situa-
ciones, los que operan por conducto de cambios en el patrén de especializacion pro-
ductiva, las entradas de firmas al mercado y las salidas de él. las transformaciones de
la morfologia y el comportamiento de los mercados y las instituciones. Lo que aqui
interesa resaltar es justamente la interdependencia dindmica entre las dimensiones
macro y micro en los procesos de ajuste. Quién sobrevive y quién ‘muere’ a raiz del
cambio en las reglas del juego, cudles son la morfologia y el comportamiento de los
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mercados una vez que el proceso ha ocurrido y qué nuevas ‘fuentes’ de crecimiento
de la productividad operan en la economia son aspectos que, entre otros, sin duda
habran de influir sobre la vitalidad de largo plazo del modelo de organizacién social
de la produccién que resulta de las reformas estructurales. Por otro lado, también la
historia cuenta, lo que significa que las capacidades tecnoldgicas acumuladas por
una determinada sociedad antes de los esfuerzos de reforma estructural inciden asi-
mismo en la determinacién del sendero de ajuste que su economia habra de seguir en
el tiempo. Las empresas constituyen agentes centrales del proceso de reconstruccién
del acervo tecnoldgico de un pais, razén por la cual sus estrategias y rutinas de
adaptacidn a las nuevas reglas del juego son parte importante del proceso de ajuste
ante la reformulacién del régimen global de incentivos y del cuadro institucional en
el que operan. Esta idea es central para los autores ‘evolucionistas’ (Cimoli y Della
Giusta, 2000; Dosi, 1997; Dosi y otros, 1988; Nelson y Winter, 1982), quienes des-
criben estas situaciones en términos schumpeterianos de ‘seleccion’ entre agentes
productivos y de ‘destruccidn creativa’ a raiz del cambio en las reglas del juego.
Previamente se afirmé que uno de los efectos meso-microeconémicos mas im-
portantes que se debia comprender era el relacionado con la transformacién que
sufre la estructura productiva durante el proceso de ajuste al nuevo régimen de in-
centivos. La siguiente seccion estd dedicada al estudio mas detallado de este tema.

2. HACIA UN NUEVO PATRON DE ESPECIALIZACION PRODUCTIVA

En el contexto latinoamericano, los esfuerzos de apertura comercial externa y de
desregulacién y privatizacidn de la actividad productiva han inducido la consolida-
cion de dos grandes modelos dominantes de especializacién productiva. Pese a que
existen importantes diferencias entre ellos —que se examinaran algo mas adelante—,
el primero es el modelo que se puede observar en los pafses sudamericanos, como
Argentina, Chile, Brasil y Colombia. Ademas de las actividades no comerciables
con el exterior —servicios de telecomunicaciones, de energia, bancos, otros— en estos
paises han ganado terreno relativo las industrias procesadoras de recursos naturales
—aceites vegetales, celulosa y papel, mineria, harina de pescado, gas, petréleo—y el
sector automotor, que no fuera sometido a las reglas generales de apertura comercial
externa. Estas son industrias que tienen, por lo general, alta densidad de capital,
absorben muy poca mano de obra y compiten en mercados internacionales de bienes
primarios en los que actian como ‘tomadoras’ de precios, logrando muy bajos mar-
genes de rentabilidad operativa (Katz, 2000).

A diferencia de lo anterior, México y algunos pafses de la cuenca del Caribe —El
Salvador, Guatemala, Honduras, la Repiiblica Dominicana— han seguido un patrén
de especializacién distinto, que supone avanzar hacia industrias de montaje de
computadoras, equipos de video y televisores, asf como de indumentaria, para abas-
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tecer los mercados de Estados Unidos. Se trata de substdiarias de firmas estadouni-
denses, japonesas o coreanas gue han optado por dicha localizacién en funcion de
los bajos niveles salariales que prevalecen en esas economias. Los beneficios
impositivos y tarifarios constituyen también un importante factor explicativo en el
caso de México, como miembro del Tratado de Libre Comercio de América del Nor-
te (TLC). Al igual que lo que ocurre con las firmas procesadoras de recursos natura-
les, también en este caso sc trata de plantas con alta intensidad de capital, bajo valor
agregado local. casi enteramente basadas en modelos de organizacién de la produc-
cion y de logistica de manejo de proveedores (externos, en su gran mayoria), prove-
nientes de las respectivas casas matrices (Capdevielle, Cimoli y Dutrénit, 1997; Katz,
2000).

En el cuadro 9.1 se presenta informacion empirica relacionada con lo anterior-
mente expuesto. Ahi se muestra que el patron de especializacion de Argentina, Bra-
sil, Chile y Colombia ha avanzado hacia las industrias productoras de alimentos y
procesadoras de recursos naturales, comprendidas en los grupos 341, 351, 354, 355,
356, 371 y 372 de la Clasificacién Industrial Internacional Uniforme de todas las
actividades econdmicas (CITU). en tanto que en México es el sector automotor —tam-
bién parte de las industrias consideradas como de ensamble en el caso de dicho pais—
el que muestra progresos considerables desde el punto de vista de su participacion
relativa en el producto industrial. Conjuntamente con lo anterior se observa que las
ramas industriales con uso intensivo de mano de obra —tipicamente productoras de
calzado, vestimenta, muebles y otros bienes similares para el mercado interno— han
perdido terreno en el producto manufacturero.

Cuadro 9.1
CAMBIOS EN EL PESO RELATIVO DE LOS DISTINTOS SECTORES INDUSTRIALES
EN EL PRODUCTO MANUFACTURERQ (1970-2000)

Argentina Brasil Chiie Colombia México
Sectores 1970 2000 1970 2000 1970 2000 1970 2000 1970 2000
| 15,6 131 188 2238 14,9 10,2 10,7 10,5 13,3 13,9
1l 99 121 9.9 8,7 7,7 2,0 2,9 6,5 55 108
m+1v 36,2 457 358 424 432 56,2 457 51,2 46,8 46,5
Vv 382 290 355 26,1 342 316 40,7 318 344 288

Fuente: Cepal, Programa de Analisis de la Dinamica Industrial (Pap1) de la Division de Desarrollo Productivo y Empresa-
rial.

Sector | Industria metalmecanica, excluidos automaviles{grupos 381, 382, 383 y 385 de la ciu).

Sector |: Industria automotriz (ciu 384).

Sector Ul + sector |V: Alimentos y bebidas. tabaco (ciu 311, 313 y 314), mas industrias procesadoras de recursos
naturales (Ciu 341, 351, 354, 355, 356, 371 y 372).

Sector V: Industrias tradicionales con uso intensivo de mano de obra (ciu 321, 322, 323, 324, 331, 332, 342, 352, 361,
362, 369 y 390).
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Los cambios en el patron de especializacion productiva que denotan las cifras del
cuadro anterior han tenido marcadas repercusiones sobre Ia evolucidn de la produc-
tividad relativa de los distintos sectores, asi como también sobre la medida en que las
economias latinoamericanas se acercan a la frontera tecnolégica internacional o se
distancian de ella. En el grafico 9.1, donde se toma la industria manufacturera esta-
dounidense como punto de referencia, es posible observar que los sectores que mejor
desempefio relativo han logrado a través del tiempo en América Latina han sido las
industrias procesadoras de recursos naturales, que reflejan las ventajas comparativas
estaticas de las economias de la region. Por el contrario, los sectores industriales que
hacen uso relativamente intensivo de conocimientos tecnoldgicos, asi como también
aquellos con alta densidad de mano de obra no calificada, han sido los que mas
terreno relativo han perdido frente a la evolucion de la frontera internacional de
productividad laboral (Katz y Stumpo, 2001). A un nivel mds desagregado, es impor-
tante notar que han ganado terreno relativo las industrias para las que se mantuvo
una elevada proteccion, cuyo ejemplo paradigmatico es el sector automotor, y las
industrias maquiladoras dedicadas al montaje de bienes electro-electronicos, fuerte-
mente influidas por acuerdos de integracion regional, como el TLC.

Grafico 9.1
SECTORES DE PRODUCCION DE AMERICA LATINA SEGUN INTENSIDAD RELATIVA
EN EL USO DE FACTORES PRODUCTIVOS
(porcentajes)
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De esta manera, las actividades econdmicas mds cercanas a las ventajas compara-
tivas estdticas. basadas en recursos naturales y mano de obra poco calificada, tien-
den a incorporar mds progreso teenolégico y a cerrar relativamente mds la brecha de
productividad laboral. Dichas actividades operan en mercados mundiales altamente
competitivos y externalizan sus ganancias de productividad. logrando sélo precios
muy cercanos a sus costos marginales de produccién (Prebisch, 1949). Este diagnos-
tico se complementa con una descripeion de cardeter mas micro de lo ocurrido. se-
gun la cual el proceso de reestructuracion del aparato productivo que aqui se expone
también ha eslado asociado a las entradas de firmas al mercado y las salidas de él. asi
como a cambios en los regimenes tecnoldgicos y competitivos sectoriales, tema que
se explora a continuacién.

3. REFORMAS ESTRUCTURAL.I'S. DESAPARICION DE EMPRESAS Y ENTRADA
DE OTRAS AL MERCADO

Durante la primera fase del proceso de estabilizacion de la macroeconomia y la re-
forma estructural. las empresas deben enfrentar el impacto conjunto de la retraccidn
de la demanda interna y ¢l arribo masivo de importaciones. Como no todas estdn en
condiciones de superar tal desafio. se va gestando un profundo proceso de reestruct.ra-
cion intrasectorial en el que los anos de existencia de la firma, su nacionalidad. su
tamafio, su capacidad tecnologica acumulada y su grado de acceso a los mercados de
factores y a la informacion son elementos que parecen desempenar un papel impor*an-
te en la determinacion de su éxito o fracaso. Ademds del proceso de adaptacion —mi's o
menos logrado— de las firmas ya presentes en el mercado, también se debe tomar en
cuenta, como parle del episodio de reestructuracion sectorial. el ingreso a éste de
nuevas firmas. ;Qué nos muestra la evidencia empirica en relacion con eslos teimas?

En un estudio de Mizala (1992) se senala que cerca de 7.000 empresas chilewnas,
mayoritariamente pequenas y medianas, abandonaron el mercado entre 1974 y 1982,
Por diferentes razones, a las muy pequenas y las grandes —las primeras con menoz de
10 operarios v las segundas con 50 0 mas— les resulté relativamente mas factible
sobrevivir tras el cambio de las reglas del juego ocurrido en la década de 1970. Se
estima que en Argentina unas 15.000 empresas dejaron el mercado al producirse el
episodio de apertura comercial externa de fines de los afios setenta. En ambos czsos
el éxodo fue mds intenso entre las de planta de tamaiio medio. las pertenecientes al
colectivo de firmas con capital nucional y las dedicadas a rubros industriales con uso
intensivo de mano de obra que abastecen primordialmente el mercado interno, tanto
cn ramas como las del calzado. la vestimenta o los muebles como en aquellas otras
gue hacen uso intensivo de servicios de ingenieria, productores de bienes de capital
y maquinaria (Katz. 1986). En otros estudios sectoriales se confirma también la di-
namica de este proceso (Azpiaszu v Basualdo, 1995: Kassai, 2000; Katz, 1982;
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Obschatko, 1997; Bercovich, 2000; Caceres, Cardenas y Katz, 2000). En todos estos
casos el proceso de reestructuracion intrasectorial operd a través de un mecanismo
selectivo de depuracion entre empresas, que llevé a un fuerte cambio en el régimen
competitivo y la organizacion industrial de las firmas y sectores.

Si se observa ahora la entrada de firmas al mercado, la evidencia empirica dispo-
nible indica que ésta tiende a intensificarse cuando la economia ya ha avanzado en el
proceso de estabilizacién macroeconémica y que ocurre como resultado tanto de la
adquisicién de firmas locales, por parte de empresas extranjeras como de la privati-
zacion de empresas del sector ptiblico o la instalacién de nuevas plantas fabriles.

Grafico 9.2
ENTRADAY SALIDA DE PLANTAS HACIA Y DESDE EL MERCADO

Empresas que abandonan el
mercado luego del proceso de
liberalizacion

n: nivel de productividad
M: tamafio promedio de las empresas

En resumen, los antecedentes empiricos con que se cuenta muestran que el proce-
so de reestructuracion productiva intrasectorial esta asociado, por un lado, a la salida
de plantas del mercado y, por el otro, al ingreso de nuevos establecimientos produc-
tivos con mayor densidad de capital y més alto nivel medio de productividad. Mien-
tras parece que las salidas del mercado se han concentrado en el tramo de empresas
pequeilas y medianas (aunque no en las microempresas) y en las ramas industriales
con uso intensivo, por una parte, de mano de obra no calificada y, por la otra, de
conocimientos tecnoldgicos, la entrada de nuevas empresas ha estado asociada a las
privatizaciones de empresas estatales, a las fusiones y adquisiciones y, por dltimo, a
la apertura de nuevas fébricas.

Dentro de cada sector productivo se observa un cambio en la productividad (m) y
el tamafio medio de la planta fabril, el cual se describe con el grafico 9.2. El episodio
de reestructuracion intrasectorial que se ha venido bosquejando supone la aparicion
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de plantas fabriles de mayor tamafo fisico, la salida de otras mds pequenias y el
aumento de la productividad laboral con respecto a la posicion lograda por el sector
con anterioridad a las reformas estructurales (Katz, 2000).

4. DETERMINANTES O "FUENTES’ DE PROGRESO TECNOLOGICO

El proceso hasta aqui descrito sin duda incide sobre las ‘fuentes’ u origenes del
progreso tecnoldgico que incorpora el aparato productivo. El papel de la capacidad
tecnoldgica interna y de los servicios locales de ingenieria tiende a disminuir ante el
cambio tecnoldgico incorporado en los nuevos bienes de capital que las firmas im-
portan desde el exterior tras la apertura comercial externa y de desregulacion de los
mercados (Katz, 2000; Cimoli. 2000, 2001; Cepal, 2002).

En muchos casos, las actividades tecnoldgicas locales y los servicios de ingenie-
ria de planta se empleaban durante la etapa sustitutiva de importaciones para exten-
der la vida qtil de las maquinas y equipos disponibles en la economia, dado su alto
precio y las dificultades para adquirirlos externamente. La caida del precio de los
bienes de capital sin duda ha acelerado el reemplazo de operarios por maquinas, y
también ha inducido una disminucién de la labor de ingenieros y técnicos al reducirse
la necesidad de prolongar la vida util de los equipos mediante un mantenimiento mas
intensivo. Es asi que departamentos completos de 1&D y parte del personal dedicado a
la ingenieria de planta han sido climinados (o fuertemente reducidos) en las firmas que
se han ido desplazando hacia modelos de integracion vertical con sus respectivas ca-
sas matrices (SIPI), en los cuales la planta local pasa a especializarse en una pequeiia
parte de un proceso productivo organizado a escala mundial para elaborar productos
que progresivamente han venido asumiendo la forma de bienes primarios (commodities)
con escasa (o ninguna) adaptacion al mercado interno. El caso de la Ford Argentina
con el que se inici6 este trabajo constituye un ejemplo claro de este tipo de situacion.

Un caso algo distinto, aunque también de alto impacto contractivo en relacion
con el uso de capacidades tecnoldgicas locales y su sustitucién por conocimientos
tecnoldgicos importados, es ¢l que se presenta con las privatizaciones de empresas
de telecomunicaciones y energia. entre otras, transferidas a operadores extranjeros
(Cepal, 2002). No resulta raro observar que en muchos de estos casos los departa-
mentos de ingenieria o de provectos han sido reducidos a su minima expresién o,
simplemente, discontinuados. sustituyéndose su actividad por la importacién de co-
nocimientos tecnologicos desde el exterior. Estos hechos han dado lugar a la ‘des-
truccién” de capital humano y de capacidades tecnolégicas locales acumuladas en el
curso de décadas pasadas. En algunos casos —el incipiente desarrollo de una nueva
industria del programa de computacién (software), por ejemplo— parte de la mano de
obra calificada dejada cesante por los cambios mencionados ha sido reabsorbida por
la estructura productiva en otros dmbitos sectoriales.
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Se plantea seguidamente un simple modelo que describe los hechos antes men-
cionados. En una situacién en la que el precio relativo de los bienes de capital impor-
tados cayera con respecto a los de origen local a raiz, por ejemplo, de un abrupto
descenso de los aranceles de importacion, esto desencadenaria una sustitucion de los
segundos por los primeros, asi como también por mano de obra que se habria enca-
recido en términos relativos frente al capital. Se supone, ademads, que la maquinaria
importada incorpora tecnologias de base computacional de la que los bienes de fa-
bricacién local carecen o la tienen en menor proporcion.

En el grafico 9.3 se describe dicho proceso. Las curvas del cuadrante superior
derecho muestran las diversas combinaciones entre maquinaria y equipo de origen
local o importado que es factible que las firmas elijan segdn sus diferentes precios
relativos. El abaratamiento de los bienes de capital importados induce un movimien-
to de A hacia B. En general. al usar mas maquinas se requiere menos personal, pero
como los equipos importados son mds eficientes que los de fabricacion local, tam-
bién se necesitan menos maquinas para elaborar la misma cantidad de producto. Por
otro lado, los esfuerzos de mantenimiento que antes se hacian para extender la vida
ttil de las mdquinas ahora ya no son necesarios, dada la mayor accesibilidad (y me-
nor precio) de los equipos importados, razén por la cual tiene menos sentido seguir
manteniendo departamentos de ingenieria de la misma escala que antes, al extremo
que muchos de ellos pueden ser simplemente discontinuados. Esto se representa en
el cuadrante superior izquierdo, donde se describe el vinculo entre bienes de capital
y uso local de recursos humanos calificados.

] Grafico 9.3
SUSTITUCION DE RECURSOS TECNOLOGICOS DE ORIGEN LOCAL
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En el caso en que aparezca una nueva generacion de bienes de capital importados
que incorpore nuevas tecnologias (la curva en el cuadrante superior se movera de K,
a K,,) se puede observar un aumento del efecto de sustitucion. Esto implica que el
mismo nivel de produccion registrado previamente se puede alcanzar usando menos
mdquinas. Si se produce mas gue antes —esto es, si se incorpora maguinaria importa-
da mads alla de la necesaria para fabricar el mismo nivel inicial de producto— la expul-
sion de mano de obra calificada serd todavia mayor. La curva 7T se desplazard hasta
T, 1o que indica que con mayor importacion de maquinaria el producto aumentard
con respecto al nivel inicial, pero la ‘destruccién’ de capital humano local sera adn
mayor.

Recapitulando, lo primero ¢s el impacto del cambio en los precios relativos de los
bienes de capital sobre la eleccion de comprar maquinarias y equipos de fabricacion
nacional o externa. Este primer fenomeno ya de por si produce expulsién de mano de
obra calificada, especialmente de aquella que previamente se empleaba para exten-
der la vida util de las maquinas mediante esfuerzos de mantenimiento. En una econo-
mia abierta. el ciclo de vida atil de las maquinas tiende a ser menor, mayor la tasa de
obsolescencia y mas rapido el reemplazo de los equipos que en una economia mds
cerrada hacia el exterior. en la cual importar maquinaria es mas caro y dificil. Apare-
ce aquf un segundo fendmeno nuevo e importante: al no ser la produccidn de conoci-
mientos tecnoldégicos parte de las ventajas comparativas locales. las firmas recurrirdn
crecientemente a la importacion de conocimientos tecnolégicos incorporados en los
nuevos equipos de fabricacion externa. en lugar de usar maquinas y servicios de
ingenierfa de origen local. En tales circunstancias, la acumutacién de capacidades
tecnoldgicas internas se verd tuertemente dificultada.

Tal como se dijo previamente. se registran varios casos en los cuales las capacida-
des tecnoldgicas locales han podido reasignarse a otros campos de la actividad pro-
ductiva. donde han dado origen a nuevos procesos nacionales de aprendizaje y
acumulacion de experiencia en actividades como produccién de programas de com-
putacion. biotecnologia y proteccion del medio ambiente. Sin embargo. esto no ha
ocurrido de manera tan masiva como para que contempordineamente se pucda hablar
de desarrollos importantes en tal sentido, similares a los que si pueden observarse en
casos como el de Jos programas de computacion en la India, el material quirtirgico en
Paquistdn y otros.

5. REFLEXIONES FINALES

En el curso de las tltimas dos décadas, los paises de América Latina han intentado
llevar adelante procesos de estabilizacién macroeconémica y reforma estructural
con la expectativa de que, tras una clapa de ajuste a un nuevo régimen de incentivos
macroecondmicos y a un nuevo cuadro regulatorio y de mayor presion competitiva.
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las economias habrian de retornar a un sendero de crecimiento de largo plazo, con
sus fundamentos en un punto mas cercano al equilibrio y con plena ocupacion de
factores. Esa expectativa tenia su origen en el pensamiento neocldsico convencional,
segtin el cual la ‘firma representativa’, operando bajo supuestos de perfecta informa-
cién y en mercados de factores bien comportados, logra reestructurar su estrategia
productiva y tecnoldgica, recuperando asi una dindmica de crecimiento significativa
y de mejoras de productividad y competitividad internacional.

En este trabajo se ha planteado que el episodio de estabilizacién macroeconémica
y reformas estructurales en cuestion ha dado paso a un creciente fenomeno de trans-
formacidn de la organizacion productiva en el aparato industrial de América Latina,
bajo el cual los paises de la regién estarian llamados a especializarse en actividades
relativamente maduras, con bajo valor agregado nacional y uso intensivo de recursos
naturales y mano de obra no calificada.

Tras casi dos décadas de implementacidn de politicas publicas inspiradas en las
ensefianzas del modelo neocldsico convencional, comienzan a abundar las sefiales
de que las cosas no han resultado exactamente como se esperaba. A nivel macro-
econémico, las condiciones de los paises de la regién son claramente mas estables
que en los afios ochenta, y éstos también estdn mas abiertos al comercio que antes.
Sin embargo, la promesa implicita de que la apertura externa y la desregulacién y
privatizacién de la actividad productiva habrian de permitir un mas rapido ritmo de
incremento de la productividad y una mayor competitividad internacional cierta-
mente no se ha cumplido hasta el momento.

Frente a esto, los economistas adoptan dos posturas claramente diferenciadas. En
la corriente principal de la profesion se insiste en profundizar los procesos aperturistas
y desregulatorios, afirmando que la conjuncién de derechos de propiedad mejor es-
tablecidos y garantizados, sistemas judiciales mas sélidos y con capacidad de coac-
cion, mas el libre juego de los mercados aseguran un eventual retorno del crecimiento
y el progresivo cierre de la brecha de productividad factorial que hoy exhiben los
paises de la region. La corriente estructuralista-‘evolucionista’ propone un diagnds-
tico distinto de lo ocurrido, asi como también un conjunto diferente de prescripcio-
nes de politica publica de cara al futuro.

Para los autores estructuralistas, las interacciones entre la macro y la microecono-
mia desempefian un papel crucial en la determinacion del nuevo sendero de creci-
miento. Perciben lo ocurrido como el resultado de un proceso schumpeteriano de
‘destruccion creativa’ que alcanza no sélo a empresas y modelos de organizacion de
la produccién, sino también a los recursos humanos calificados disponibles local-
mente y al acervo de capacidades tecnoldgicas nacionales en diversos campos del
conocimiento. En esta lectura de los hechos, el proceso de ajuste a las nuevas reglas
del juego esta asociado a la salida y entrada de firmas desde y hacia el mercado y a
cambios radicales en los regimenes tecnolégicos y competitivos sectoriales, esto es,
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en la manera de producir y apropiar el excedente econdmico en cada sector produc-
tivo. El nuevo patrén de especializacion productiva que se deriva de las reformas
estructurales milita fuertemente en contra del desarrollo de capacidades tecnoldgi-
cas propias en las economias periféricas. El nuevo conjunto de instituciones sobre ¢l
que se estd edificando la economia internacional y los retornos crecientes a escala en
los que se apoya el nuevo modelo de organizacion de la produccion en la era de la
globalizacion parecerian estar asignando a los paises periféricos un papel sumamente
subsidiario, para salir del cual la unica opcion tendria que basarse en un estuerzo deli-
berado por construir ventajas comparativas dindmicas de largo plazo fundadas en el
conocimiento. La creacion de sinergias, y las externalidades y rentas schumpeterianas
asociadas a la innovacion constituven piezas centrales de la propuesta estructuralista,
en tanto que, por supuesto, son ajenas al pensamiento neocldsico. También en esto la
cercania con el pensamiento del doctor Prebisch es mds que una mera coincidencia.
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10. LA SUSTITUCION DE IMPORTACIONES EN LAS INDUSTRIAS
DE ALTA TECNOLOGIA: RAUL PREBISCH RENACE EN ASIA

Alice H. Amsden™

En 12 década de 1950 comenz6 u asociarse la figura de Radl Prebisch con las contro-
vertidas politicas latinoamericanas de sustitucion de importaciones y contrarias al
crecimiento exportador'. Pese a la positiva evolucion de la industria bdsica como
consecuencia de la sustitucion de importaciones, hacia mediados de los afios ochen-
ta, e incluso antes, estas politicas fueron criticadas por su ineficiencia y por los pro-
blemas de balanza de pagos que planteaban. Con el auge mundial de la liberalizacion,
las politicas e instituciones quc la habian apoyado fueron desmanteladas. América
Latina abrié sus mercados a las exportaciones de ultramar y a mayores inversiones
de las empresas multinacionales

Paraddjicamente. mientras América Latina iba borrando su pasado. Asia rein-
ventaba la sustituciéon de importaciones para las industrias de alta tecnologia; esta
region crecia mas que América Latina con un régimen liberal. Al principio se impor-
taba una alta proporcion del valor de la mayoria de los aparatos electronicos (por
ejemplo, computadoras portitiles y teléfonos celulares). La politica gubernamental
se orientaba hacia la sustitucion de importaciones de las piezas y componentes utili-
zados en la fabricacidn de esos productos con el fin de crear empleos bien pagados en
el mercado interno y empresas de capital nacional capaces de competir en el mercado
externo. Las politicas de sustitucion de importaciones para fomentar la produccidn
de alta tecnologia en China, la India, la Repdblica de Corea y la provincia china de
Taiwan (en adelante se usard el término “Asia” para referirse a estas cuatro econo-
mias) generaban menos distorsiones que las utilizadas para promover la industria de
tecnologia media. en la medida en que no suponian una alta proteccién arancelaria.
Sin embargo, los paises asiaticos comenzaron a desempeifiar un papel muy activo en
el despegue del sector de alta tecnologia, papel que le habria resultado familiar a
Prebisch. La participacion del gobierno en China, la India, la Republica de Corea y la
provincia china de Taiwdn llegaba a los mds infimos detalles, tales como seleccionar

Profesora de economia. en el Departaniento de Estudios Urbanos y Planificacion del aut.
I, Lstodltumo es injusto. ya que en 1968 Prebisch recomendaba con vehemencia al gobierno argentino que combinara
la sustitucion de las importaciones con la uctividad exportadora (Mallon y Sourroutlle, 1975).
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una por una las compaiiias beneficiarias de subsidios (que se traducian en la implan-
tacion de la empresa en un parque cientifico, por ejemplo) y desprenderse de ciertas
secciones de los laboratorios gubernamentales para crear nuevas empresas.

El fomento de la ciencia y la tecnologia en Asia y el desarrollo regional se aparta-
ban de los cdnones del mercado libre incorporados en el Consenso de Washington,
pero esas medidas intervencionistas eran legitimas segin la Organizacién Mundial
del Comercio (OMc). Los miembros de la oMC todavia pueden promover la ciencia y
la tecnologia en el nivel empresarial, como ocurre en los Estados Unidos a través de
su Departamento de Defensa (gran aliado de la industria de las computadoras) y su
Instituto Nacional de la Salud (adalid de la biotecnologia). Los miembros de la oMC
pueden fomentar asimismo el desarrollo regional (mediante subsidios para las com-
paiiias que se ubiquen en zonas de bajo desarrollo), como tienden a hacerlo los paises
con desigualdades de ingreso entre Norte y Sur en la Unién Europea.

En la primera parte de este trabajo se intenta evaluar el alcance de la intervencion
estatal en la industria de alta tecnologia a partir del caso de la provincia china de
Taiwan?. El andlisis puede interesar a los economistas que se preguntan c6mo po-
drian reanimarse las exangiies industrias de alta tecnologia de Argentina, Brasil (algo
menos exangiies), Chile y México®.

En la segunda parte se examinan las razones del estancamiento de las industrias
de alta tecnologia en América Latina y se proponen medidas para implantar y desa-
rrollar una estrategia similar a la asiatica. Se pone el acento en la empresa nacional y
no en la de propiedad extranjera.

1. LA PROPIEDAD NACIONAL Y LA INDUSTRIA DE ALTA TECNOLOGIA

El establecimiento de industrias de alta tecnologia en paises que hace poco han en-
trado en este campo —incluso de industrias maduras de alta tecnologia que constitu-
yen la mayor parte de las de este grupo en esos paises—requiere capacidad empresarial,
en la medida en que implican la creacion de los recursos humanos especializados de
los cuales dependen esas industrias. Existe un alto riesgo de que estas personas aban-
donen la empresa que les dio capacitacion. Por tanto, o bien el gobierno emprende
inicialmente la tarea de formar especialistas, con el objetivo de difundir estas capaci-
dades al sector privado, o bien la empresa privada debe ser lo suficientemente em-
prendedora como para crecer y diversificarse al grado de poder retener los recursos
humanos en que ha invertido.

2. [Esta seccidn se basa en Amsden y Chu (2002).
3. En adelante se utilizard el término “América Latina” para referirse a estos cuatro pafses.
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En los paises que accedieron hace poco a la alta tecnologia, los productos madu-
ros aparecieron muy tarde, incluso en 2000; por ejemplo, en la Repuiblica de Corea y
en la provincia china de Taiwidn la produccién de computadoras portétiles y teléfo-
nos celulares comenzd cuando los paises de salarios altos levaban varios anos pro-
duciéndolos a gran escala. La madurez del producto supone un margen de utilidad
bruta que disminuye rdpidamente conforme pasa el tiempo. Para obtener beneficios
de este tipo de produccion, la empresa debe iniciarla con rapidez, antes que la renta-
bilidad caiga aiin mas, y debe producir a gran escala para superar los exiguos mérge-
nes. Esta rdpida ascension, junto con la adaptacion de los productos para llegar lo
aites posible al mercado, conlleva riesgos e iniciativa empresarial, puesto que obli-
ga a invertir en una nueva seric de capacidades laborales, coordinar su formacion,
conseguir los fondos para financiar estas capacidades, ponerlas en practica y vigilar
su evolucion (Amsden y Chu. 2002).

Estas capacidades imprescindibles pueden fomentarse desde organizaciones esta-
tales o privadas. pero quicnes tienen el mayor incentivo para liderar este proceso son
las empresas de capital nacional. En comparacién con las empresas extranjeras, las
nacionales cuentan con costos de oportunidad méas bajos, conocen mejor el terreno y
ticnen mas probabilidades de aprovechar los mismos activos inmovilizados en una
industria local relacionada. Por tanto, los primeros que ingresen en una industria de
alta tecnologia en los paises rezagados serdn, probablemente. entidades de cepital
nacional (estatales o privadas). Aunque es cierto que las multinacionales desernpe-
fiaron un papel importante en la creacion de industrias de uso intensivo de maro de
obra. orientadas a los mercados de exportacion en los paises de industrializecion
reciente, y aunque ingresen en ¢l campo de las industrias de alta tecnologia y acele-
ren el impulso de crecimiento'. cabe suponer que los pioneros de la industria de alta
tecnologia en los paises rezagados serdn las empresas de propiedad nacional que
tienen experiencia directa o indircecta en los sectores de tecnologia media, o en otro
tipo de actividad ecandmica tal como la comercializacién de productos extran:eros
(Amsden e Hikino. 1994),

En el cuadro 10.1 se analiza la proporcion que representaba la industria de alta
tecnologia en el valor manufacturero agregado de algunos paises latinoamericanos y
asiaticos en los anos 1980 y 1995 (dltimo afo con estadisticas comparables disponi-
bles). Es notable la proporcion de la China. la India, la Republica de Corea y la
provincia china de Taiwdn en comparacion con la de Argentina, Chile y México.
Solo Brasil tiene una proporcion de alta tecnologia en su sector manufacturero com-
parable a la de los paises asidticos.

. En Amsden (2 se anadiza fa secuencia hisidrica de lainversion extranjera directa.
4. En Amsden (2001) se analiza | 1 historica de la inversion extranjera directa
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Estas diferencias pueden atribuirse al origen del capital de las empresas y a las
iniciativas gubernamentales. Por otra parte, la proporcioén de empresas con capital
nacional o extranjero y el grado de intervencién del Estado tienen profundas raices
histéricas relacionadas con el tipo de experiencias de preguerra y con la transferen-
cia de tecnologia (Amsden, 2001)". Pueden distinguirse dos tipos principales de trans-
ferencia: emigracion y colonizacién. La importancia atribuida al capital nacional y a
las iniciativas gubernamentales en el fomento de las industrias de alta tecnologia
tiende a ser mayor en paises con experiencias de tipo colonial -mas que en aquellos
donde fue de tipo migratorio~ en la época de preguerra®.

En la experiencia de tipo migratorio, la capacidad tecnolégica y la organizacién
empresarial se transfirieron a través de las personas (y mds tarde, las empresas) que
emigraron e iniciaron sus operaciones en pafses que se incorporaron tardfamente al
desarrollo tecnoldgico. Los estadounidenses y europeos emigrados a América Lati-
na, los chinos en Asia (Malasia, Indonesia y Tailandia), son una fuente importante de
conocimientos técnicos, comerciales y de formacién de nuevas capacidades. Los
limites entre la propiedad extranjera y la nacional se fueron desdibujando, y la poli-
tica gubernamental, en el mejor de los casos, es ambivalente en lo que toca a promo-
ver la propiedad nacional por sobre la extranjera. En las politicas de identidad se
confunde quién es extranjero y quién es nacional.

En la experiencia industrial de tipo colonial anterior a la Segunda Guerra Mun-
dial, las técnicas empresariales y las capacidades que llegaban del extranjero eran
transferidas por compaiifas cuya sede estaba en la metrépoli colonial. Por ejemplo,
entre las empresas extranjeras de la India predominaban las britdnicas; en la Repuibli-
ca de Corea y la provincia china de Taiwdn, las japonesas. Esta forma de transferen-
cia de tecnologia favoreci6 a las empresas de capital nacional, ya que estas colonias
acabaron por descolonizarse, proceso que ha tenido muchas consecuencias positivas
para los paises que habian logrado adquirir experiencia manufacturera antes de la

5. No se estudian los casos de Malasia. Indonesia y Tailandia. cuyos scctores manufactureros son relativamente
nuevos cn comparacioén con los cuatro paises asidticos y los cuatro latinoamericanos que se tratan aqui. La
participacion del sector de alta tecnologia en el valor agregado de la industria manufacturera en Malasia se debe
al ensamblado de elementos electronicos, que hace uso intensivo de la mano de obra y no es propiamente una
industria de alta tecnologia en cuanto a las capacidades laborales. Este tema se aborda con mds detalle en
Amsden (2001). Sin embargo, tanto Tailandia como Malasia han comenzado a invertir cantidades considerables
en actividades de investigacién y desarrollo. La inversién en tecnologia de Tailandia nunca fue insignificante.
Hace mads de 25 afios Indonesia envié a un nutrido grupo de ingenieros al Aero and Astro Department del
Instituto de Tecnologia de Massachusetts para construir con ellos su industria aeroespacial.

6. Al estudiar varios paises, la cuantificacién de la propiedad extranjera frente a la nacional en cualquier industria,
o en el sector manufacturero en su conjunto, tropieza con las dificultades inherentes a las definiciones de la
empresa foranea. es decir, el porcentaje del capital social que estd en poder de extranjeros. Sin embargo. los
datos disponibles para varios pafses sugieren que la inversion extranjera dirccta es mucho mds importante en el
sector manulacturcro de América Latina que en ¢l de Asia (segun la definicién anterior) (véase Amsden, 2001).
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Cuadro 10.1
PORCENTAJE DEL VALOR AGREGADO MANUFACTURERO EN LAS INDUSTRIAS
DE ALTA TECNOLOGIA, 1980 Y 1995

Republica

1995 Argentina  Brasil Chile China India Indonesia de Corea Malasia México
Oftros productos quimicos 35 10,1 8,0 1,9 7.9 3,6 4,7 2,2 7.2
Maquinaria no eléctrica 3.1 75 1.8 IRt 8.3 10 84 50 3,3
Maquinaria eléctrica 3.0 8.0 1,5 9.9 8.4 3.1 14,4 27,4 3,2
Equipo de transporte 7.4 10,4 2,0 6,3 8,5 8,9 107 4.7 10,1
Bienes cientificos y profesionales 0.4 0,8 0.2 1,1 0,7 0,1 08 1.2 1.7
Total 17.4 36,8 13,3 30,2 33,7 16,6 39,1 40,5 25.6
1995 cont. Provincia Tailandia Turquia Resto Japon Francia Reino Estados

china Promedio Unido Unidos

de Taiwan
Otros productos quimicos 2.7 2.5 4,7 4,9 58 6.1 7,0 6,8
Magquinaria no eléctrica 5.2 3.3 4.5 5,2 121 7.0 11,3 10,5
Maquinaria eléctrica 17.3 55 6.0 9,0 147 10,0 8,4 9,6
Equipo de transporte 7.4 52 6,7 7,4 10,6 10,9 10,4 11,6
Bienes cientificos y profesionales 1.0 0.9 0.3 0,8 1.3 1,5 1,6 58
Total 336 17,3 22,3 27,2 44,4 35,6 38,8 44,3
Republica

1980 Argentina  Brasil Chile China India Indonesia de Corea Malasia México
Otros productos quimicos 4.9 4.9 6.5 33 8.1 71 5,2 3,2 52
Maquinaria no eléctrica 55 10.0 19 15,1 8,6 1.6 3.4 3.2 4.8
Maguinaria eléctrica 3.7 6.3 1.8 3.6 8,1 53 8.1 12,3 4,4
Equipo de transporte 93 7.8 2.5 3.4 8.3 6.4 5,9 4.2 6,9
Bienes cientificos y profesionales 0.4 0.6 0,1 9,2 0,7 0.1 1,1 0,7 0,7
Total 23,8 29.8 12,9 34,6 33,9 20,4 23,8 23,6 22,1
1980 cont. Provincia Tailandia Turquia Resto Japon Francia Reino Estados

china Promedio Unido Unidos

de Taiwan

Otros productos quimicos 1,0 27 36 4,7 4.6 3,9 4,6 4,6
Magquinaria no eléctrica 1.9 1.9 47 5,2 11,6 101 13,0 13,3
Maquinaria eléctrica 7.0 38 4,3 57 11,5 8,9 9.3 9,7
Equipo de transporte 25 3.7 5,0 55 9.5 11,0 10,7 10,6
Bienes cientificos y profesionales 0,9 0.3 0.1 1,2 17 14 13 3.6
Total 13,4 12,4 17,6 22,3 38,7 35,2 38,9 41,9

Fuente: Amsden, A.H. {2001), The Rise of the Rest: Challenges to the West from Late-Industrializing
Economies, Nueva York, Oxford University Press.

Segunda Guerra Mundial. El dominio extranjero fue reemplazado por el gobierno
politico nacional, y ta mayor parte de las empresas coloniales fue absorbida por na-
cionales. En Indonesia. unas 400 compaiias de propiedad neerlandesa quedaron en
el pafs (practicamente destruidas) cuando terminé el dominio colonial (Lindblad,
1996). En la India. la empresa britdnica se vendié a compradores indios o no pudo
resistir la competencia con ellos (Tomlinson, 1981). En la Republica de Corea y la
provincia china de Taiwan, las empresas manufactureras y los bancos japoneses queda-
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ron en manos de gobiernos nacionales (Amsden, 1989; y Fields, 1995). En la China,
las empresas extranjeras tueron expropiadas después de la revolucion comunista. La
descolonizacién alland asi el terreno para el crecimiento de las empresas de propie-
dad nacional, mientras que los emigrantes con conocimientos tecnoldgicos tendieron
a desplazar a las empresas de capital nacional en sectores con economias de escala’.
Por su parte, las empresas de propiedad nacional, sobre todo las que provenian de
industrias de tecnologia media, fueron responsables, en su mayoria, del auge de las
industrias y servicios de alta tecnologia, tales como las de computadoras, telecomu-
nicaciones, finanzas y trenes de alta velocidad, como ocurri6 en la Repuiblica de
Corea y en la provincia china de Taiwdn (sobre este ultimo caso, véase Amsden y
Chu, por aparecer).

La descolonizacién también fomento una cultura de nacionalismo que dio pie a
las reivindicaciones de reforma agraria y a las politicas publicas encaminadas a
establecer empresas de propiedad nacional e industrias de alta tecnologia. El nacio-
nalismo econémico asumié muchas formas, pero todas compartian los objetivos de
constituirse en solucion alternativa a la empresa multinacional y de generar los me-
dios para ascender por la via de las ventajas comparativas, superando la etapa de las
industrias de uso intensivo de mano de obra o de materias primas. Para conseguirlo,
era preciso, en primer lugar, establecer laboratorios de investigacién y desarrollo de
propiedad gubernamental, tales como los que crearon la China y la India con fines de
defensa, que se convirtieron en semilleros para las industrias privadas de alta tecno-
logia. En segundo lugar, se necesitaban inversiones en la educacién superior, que
tendian a ser elevadas en Asia.

Por iltimo, el nacionalismo tendié a fomentar un espiritu de igualdad, que a todas
luces faltaba bajo el régimen colonial. Los cuatro pafses asiaticos analizados implan-
taron la reforma agraria con mayor o menor intensidad (la reforma més radical fue la
de la China, la menos intensa la de la India). Gracias a la reforma agraria se abolieron
los latifundios que obtenian rentas ricardianas (es decir, superiores a las utilidades
normales) en la época anterior a la Segunda Guerra Mundial. Al desaparecer esas
posibilidades de lucro, los costos de oportunidad de invertir en la manufactura se
redujeron, con lo cual la inversion en el sector industrial se convirtié en una opcion
financiera mads atractiva que la que ofrecian las tenencias consolidadas de tierras y
derechos mineros, tipicas del sector agricola, en su acepcién mds amplia. La reduc-
cion de los costos de oportunidad fuera del sector manufacturero también abaraté los
costos de los subsidios gubernamentales para la industria, con el fin de atraer hacia
ella los capitales y los recursos humanos que antes estaban en la agricultura y crear
nuevas industrias basadas en la sustitucién de importaciones (Amsden, 2001).

7. El caso de la industria argentina del automévil se describe en Cochran (1962).
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En consecuencia, al comparar el grado de actividad de alta tecnologia en Asia y
América Latina. que se mide ¢n el cuadro 10.1 como la proporcion del valor agrega-
do total de la manufactura que corresponde a las industrias de alta tecnologia, se
advierte que esa proporcion es mds elevada en Asia que en América Latina. La ex-
cepcion es Brasil. donde el Estado emprendié un proyecto muy nacionalista para
desarrollar la capacidad local de fabricacion de minicomputadoras. El proyecto en su
conjunto fracaso, en parte por deficiencias de la educacién superior y por el hecho de
que las empresas de capital nacional tenian mucha mas experiencia en el dmbito de
las finanzas que en el de la manufactura (Evans, 1995; Sridharan,1996).

Ast pues, las diferencias de evolucion de las industrias de alta tecnologia asidticas
y latinoamericanas pueden atribuirse a factores historicos, concretamente a la forma
{migratoria o colonial) que adquirié la experiencia manufacturera anterior a la Se-
gunda Guerra Mundial.

La siguiente pregunta es como y por qué se debe fomentar la industria de alta
tecnologia en economias del primer tipo. es decir, dominadas por emigrantes. Se
examinara primero el caso de [a provincia china de Taiwéan. donde tanto la inmigra-
cion (procedente en este caso de la region de Shanghai, China) como el proceso de
descolonizacién fueron criticos para superar la etapa de desarrollo tardio, basado en
industrias de tecnologfa media.

2. EL LIDERAZGO GUBERNAMENTAL EN LAS INDUSTRIAS DE ALTA TECNOLOGIA
DE LA PROVINCIA CHINA DE TAIWAN

El papel del gobierno taiwanés en la evolucion de la alta tecnologia fue de suma
importancia, ya que se proponia crear nuevos segmentos de mercado en que pudie-
ran competir las empresas nacionales. En su estrategia estaban contempladas la sus-
titucion de importaciones y la generacion de proveedores de componentes en torno a
una empresa matriz o “segundo promotor” (es decir, la primera empresa. entre las
rezagadas. que ingresa a una industria madura de alta tecnologia). Mientras que el
gobierno habfa creado nuevas industrias en la antigua economia aprovechando las
empresas estatales y los instrumentos de la politica de sustitucién de importacio-
nes como la proteccién arancelaria, las exigencias de contenido nacional y los
bancos de desarrollo. en la nueva economia se sirvid de los subproductos de los
institutos de investigacion fiscales y los parques cientificos, asi como de herra-
mientas de la politica de sustitucion de importaciones, tales como subsidios para las
actividades publicas y privadas de investigacion y desarrollo, exenciones tributarias
y condiciones financieras favorables para los que se establecieran en los parques
cientificos. '

Hacia el ano 2000 habia mas de 15.000 profesionales en la provincia china de
Taiwan que habfan trabajado alguna vez con el Instituto de Investigacion de Tecno-
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logia Industrial (1TRI)®. De éstos, mds de 12.000 se habfan incorporado a alguna in-
dustria de ese tipo. De estos dltimos, unos 5.000 habian trabajado en el parque cien-
tifico industrial de Hsinchu®. El ITr1 fue también el origen de los dos pilares de la
industria de semiconductores de Taiwan: United Microelectronics Corporation (UMC)
y Taiwan Semiconductor Manufacturing Company (TSMC).

E] gobierno tenia el propdsito de despejar los estrangulamientos tecnoldgicos para
que las industrias nacionales que ingresaban tarde a un sector pudieran competir a
nivel internacional en las nuevas subindustrias de alta tecnologia, y traspasar sus
conocimientos técnicos a los proveedores locales de piezas y componentes. En la
década de 1970, el acelerado crecimiento de las exportaciones con alto contenido de
mano de obra habia agotado las reservas laborales “ilimitadas” del pais. Se estaban
ejecutando grandes proyectos para la industria pesada. Por tanto, era a todas luces
evidente que habia que crear una nueva serie de oportunidades de crecimiento basa-
das en la industria de alta tecnologia y que el gobierno debia tener un papel de primer
orden en su creacién. “Para muchos dirigentes taiwaneses, el mecanismo clasico de
asignacion de recursos mediante los precios resultaba demasiado lento para promo-
ver el desarrollo industrial. Abogaban por la aplicacién de medidas mas directas de
politica industrial para acelerar el desarrollo de la industria de alta tecnologfa” (San,
1995, p. 35).

El gobierno estimulaba la industria de alta tecnologia en varios frentes: por medio
de la politica fiscal, la creacién de parques cientificos y las inversiones dindmicas de
las instituciones gubernamentales de investigacién y desarrollo, algunas de cuales
cumplian multiples objetivos. El 1TRI, por ejemplo, emprendié proyectos clave de
tecnologia para dar un empuje inicial a industrias esenciales, como la de semicon-
ductores y la de computadoras personales. Fue asi como los derivados de estas indus-
trias se convirtieron en las principales empresas fabricantes de circuitos integrados.
El 1Tr1, ademas, participd activamente en proyectos para explorar los campos princi-
pales en que se creia que el sector privado podria encontrar posibilidades lucrativas
de inversion futura. Luego de la puesta en marcha de una industria, el ITRI iniciaba
proyectos mas pequefios para sustituir los componentes clave. El objetivo del go-
bierno consistia en crear oportunidades locales de crecimiento y valor agregado, ade-
mas de mejorar el nivel de la tecnologia local. Todos los tipos de promocién convergian
en las industrias calificadas de “estratégicas™ en funcién de la densidad de uso de
tecnologia, valor agregado, mercado potencial, encadenamientos industriales, con-
sumo de energia y componente de contaminacion.

8. Industrial Technology Research Institute. principal centro de investigacion del gobierno dedicado a la industria
de alta tecnologia.

9. Los informes 1TR1 (2000) e Im1s (Industrial Technology Information Service) se encuentran en el sitio Web: htip:/
/www.itri.org.tw/eng/about/annual/annual98/spec_pg3.jsp
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En 1992, el gobierno aprobo la ley de desarrollo de componentes y productos
criticos. en la que se seleccionan 66 insumos para la sustitucion de importaciones a
fin de reducir el persistente déficit comercial con el Japén'’. Aunque los usuarios
nacionales preferfan los productos importados cuando se trataba de compaonentes de
alta tecnologia. la escasez de esos componentes hacia prever precios altos y grandes
beneficios a las empresas que pudieran fabricarlos en vez de importarlos. Los usua-
rios de estos insumos tenian ¢l incentivo adicional de fabricarlos localmente a fin de
estabilizar sus suministros. Por su parte. e gobierno se comprometié a sustituir los
componentes de alta tecnologia para evitar que las labores de manufactura se trasla-
daran al exterior.

El papel protagénico del gobierno en el fortalecimiento de las actividades de
ciencta y tecnologia se muestra a continuacion mediante los ejemplos de los discos
compactos, las pantalias de cristal liquido y los circuitos integrados.

3. SUSTITUCION DE IMPORTACIONES CON PROMOCION DE ALTA TECNOIL.OGIA
a. cp-rom"

Las unidades de lectura de ch-rom (dispositivo de almacenamiento dptico de datos)
fueron elegidas por el gobierno taiwanés como objetivo industrial en 1992. luego de
amplias discusiones entre los funcionarios de gobierno, el cuerpo docente y destaca-
dos empresarios. También se identificaron varias tecnologias clave para su fomento.,
como por ejemplo la cabeza de lectura optica de discos. El Departamento de Tecno-
logia Industrial del Ministerio de Economia se encargd del denominado “lado de la
oferta” instaron a las instituciones de investigacion, principalmente al ITRI, a pre-
sentar propuestas de investigacion y desarrollo a fin de disefiar los articulos selec-
cionados. Los recursos provenian del fondo de ciencia y tecnologia para cuatro afos
consecutivos, de 1993 a 1996. A fines de 1996, el presupuesto total rondaba los 10
millones de ddlares.

10, Bl déficil comercial anual de la provineia china de Taiwidn con el Japén aument6 hasta los 10.000 miliones de
dolares en 1991, en comparacion con los 2 000 a 3.000 millones registrados en ¢l primer quinquenio de los anos
ochenta. EI Japon era el vnico socio comercial con el cual Taiwdn mantenia permanentemente un gran déficit
comercial. Sin embargo. la participacidn de las importaciones taiwanesas del Japon en el totad se mantuvo
relativamentce estable. en torno al 304 . Por tanto, la dependencia de las importaciones del Japén era mds bien un
indicador de dependencia tecnoldgica v no de un descquilibrio comercial. En este sentido, podria afirmarse que
la ley de desarrollo de productos y componentes criticos tuvo menos que ver con la estructura del comercio que
con un mejoramiento industrial.

1. Lainformacion sobre los lectores de « b-roat se deriva de las fuentes siguientes: Industrial Development Bureau.
informes de diversos afios: ITRI (1997): 1 ks0 (1994): Hsiao (1994); y Market Intelligence Center ( vartos nimeros,
nimero 2267).
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La Junta de Desarrollo Industrial del Ministerio gestioné el lado de la demanda:
invitd a empresas privadas (sobre la base de criterios especificos) a participar en el
proceso de desarrollo. Los programas eran dos: uno sobre “reglamentaciones para el
desarrollo de nuevos productos industriales por la empresa privada” y otro sobre
“reglamentaciones sobre la asistencia gubernamental para el desarrollo de productos
principales”. Ambos programas concedian asistencia para investigaciéon y desarrollo
a la empresas privadas que se dedicaran a desarrollar nuevos productos. Los présta-
mos debian reembolsarse cuando se concretaran las ventas.

El proyecto de ¢D-rROM involucr6 a 25 empresas en el desarrollo conjunto y la
transferencia de tecnologia'?. Se derivaron cuatro patentes para los equipos de CD-
ROM y 24 para las cabezas lectoras. El despegue fue sorprendentemente rapido. Como
se ve en el cuadro 10.2, la participacién de la provincia china de Taiwén en la pro-
duccién mundial de cD-ROM paséd de 1% en 1994 (218.000 unidades) a 50% cinco
anos después (48.690.000 unidades).

] Cuadro 10.2
FABRICACION DE UNIDADES LECTORAS DE CD-ROM, 1991-1999

Ao Produccién, miles de unidades % Cooperacién del ITri
A.Total B. Taiwan B/A (N® de empresas)

1991 936 1

1992 1.050 7

1993 6.740 25

1994 17.966 218 1 25

1995 38.572 3.600 9 25

1996 51.000 9.170 18 25

1997 61.000 16.000 26

1998 89.300 30.780 35

1999 96.860 48.690 50

Nota: cp-rom: disco compacto con memoria sélo de lectura.

Fuente: Industrial Technology Research Institute (Tr1) (1997), Summary Report of the Key Components and Products
Project, Hsinchu, ITrI, y Market Intelligence Center (varias publicaciones); IT Industry Yearbook, Taipei, Taiwan, Institute
for Information Industry.

Aunque las empresas que adquirieron esta tecnologia del ITRI pudieron comenzar
de inmediato las operaciones de ensamblado, y aunque a la sazén el producto estaba
en su etapa de madurez, el proceso de innovacién tecnoldgica siguidé siendo muy
rapido. Como se indica en el cuadro 10.3, los fabricantes tenfan que renovar sus cono-

12. Entre las empresas participantes entrevistadas figuraban BTc, Inventec, Acer, U-Max y Lite-On. Las empresas
BTC y Lite-On también participaron en el proyecto para desarrollar la cabeza lectora de discos CD-ROM.
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cimientos técnicos constantemente a fin de producir unidades de cD-ROM de mayor
velocidad. Ademds, tenian que importar componentes clave del Japon. Paulatina-
mente, comenzo la produccion local de discos y soportes multidisco, pero los dos
insumos mds importantes. ¢s decir la cabeza lectora 6ptica y el circuito integrado
especifico (ASIC, seglin sus siglas en inglés), todavia se importaban después de 1996,
aunque el ITRI estaba en vias de desarrollarlos.

Las empresas taiwanesas adelantaron a las japonesas como grandes productores
de unidades de CD-ROM, pero las compaiias japonesas estaban adoptando modelos
nuevos y mejorados como el bvi-ROM y el CD-RwW. En general, las empresas taiwanesas
eran reacias a entrar en la produccion de DVD-ROM porgue consideraban que las rega-
lias exigidas por las empresas japonesas eran prohibitivas. Sin embargo, el ITRI trans-
firio la tecnologia del bvD-roM a 13 firmas en 1997, Hacia el afio 2000 el precio de
las unidades de pvD-ROM era dos veces superior al de las de CD-ROM, y se esperaba
que el reemplazo de uno por otro fuera un proceso iento.

) Cuadro 10.3
AVANCE TECNOLOGICO EN LA INDUSTRIA DEL CD-ROM, 1994-1999
{porcentajes de la produccion total)

Aho o Velocidad
2 4 6 8 1012 16 20 24 32 36 40 44-48 >50 Total

1994 100 100

1995 40 47 13 100
1996 13 67 20 100
1997 28 23 22 55 100
1998 4T 2 11 27 60 100
1999 47 6 31 47 16 100

Nota: cD-ROM: disco compacto con memoria solo de lectura.
2 S: segundo semestre.

4T: cuarto trimestre.
Fuente: Market Intelligence Center (varias pubhcaciones). /T Industry Yearbook, Taipei, Taiwan, Institute for Information

Industry.

b. Pantallas de cristal liquido"

Las pantallas de cristal liquido (1.¢D) aparecieron a fines de los aiios setenta y durante
los ochenta, inventadas por firmas japonesas, al comienzo en sus formas mds sim-
ples. es decir nemdtico torsionado (TN) y nematico supertorsionado (STN) y luego en
su forma compleja de transistor de pelicula delgada (TFT)"*. Ambos productos repre-

13, Lainformacion sobre la fabricacién de pantallas de eristal Hquido proviene de Wong y Matthews (1998). Linden
y otros (1998) e 11rI (1999, 2000b).
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sentaban un gran reto de fabricacion por sus grandes exigencias tanto financieras
como de manufactura. La rentabilidad se basaba en la baja proporcion de piezas
defectuosas y en el alto rendimiento.

Hacia mediados de la década de 1990, algunos chaebols coreanos (Samsung,
Hyundai y 1.G), en colaboracion con los ministerios encargados de promover la inno-
vacion tecnolégica, habian logrado penetrar en la industria y presentar cierto desafio
a la hegemonia japonesa. Algunas empresas taiwanesas ya estaban produciendo pan-
tallas TN y STN a comienzos de esa década, pero dudaban en ingresar al mercado de
las TFT-LCD, de mucho mayor intensidad de capital.

Dos circunstancias pudieron impulsarlas a actuar. Antes de la crisis financiera
asidtica de 1997, Samsung, Hyundai y LG habian programado una gran expansion
para ponerse al nivel de los fabricantes japoneses, pero la crisis los oblig6 a poster-
gar sus planes. Por su parte, los conglomerados japoneses, que sufrian las conse-
cuencias de una crisis prolongada y de un exceso de capacidad instalada, se mostraron
incapaces o renuentes de seguir efectuando las grandes inversiones que se requerian
para mantener [a competitividad en el mercado de pantallas TFT. Asi, s6lo unos pocos
decidieron cooperar con las empresas taiwanesas concediéndoles licencias tecnol6-
gicas y encargandoles equipos de fabricacion original (OEM, segin sus siglas en in-
glés)". Stbitamente, las principales empresas taiwanesas anunciaron sus planes para
obtener tecnologia de sus asociados japoneses y realizar grandes inversiones para
fabricar pantallas TFT.

El ingreso de las firmas taiwanesas cambid la distribucién mundial de la capaci-
dad de produccion de pantallas TFT. La proporcién de la capacidad mundial corres-
pondiente a Taiwan subid de cero en 1998 a 2% en 1999, a 15% en 2000, y a 26% en
el primer trimestre del 2001. Con estos enormes incrementos, el precio internacional
de las pantallas TFT se desplomd. El precio de una pantalla TFT de 14,1 pulgadas para
computadora portatil baj6 de 1.100 ddlares en el tercer trimestre de 1997 a poco mas
de 600 d6lares en el cuarto trimestre del 2000. Con grandes inversiones y precios a la
baja, las fusiones y las adquisiciones aparecieron en las agendas de las empresas.

El 1Tr1 habfa iniciado un proyecto de desarrollo e investigacién sobre pantallas
TFT en 1988. Sin embargo, ninguna firma taiwanesa confié en la tecnologia del 1R
cuando llegd el momento de invertir. En este aspecto, los esfuerzos del ITriI fueron un
fracaso. Sin embargo, la alta capacidad de competencia de los grupos taiwaneses de
alta tecnologia que entran en la produccién de TFT dependia de la evolucién tecnol6-

14. La pantalla de cristal liquido es el ejemplo mds conocido del tipo de pantalla plana microelectrénica que se
emplea en las calculadoras, las computadoras portitiles y otros aparatos.

15. Unaempresaconjunta de 1BM y Toshiba fundada en 1989 dej6 de fabricar pantallas de cristal liquido para computadoras
en mayo de 2001. Toshiba aprovechard sus instalaciones en el Japén para fabricar LCD para teléfonos celulares;
iBM la empleard para productos de muy alta resolucion como los aparatos médicos (Nikkei Weekly, 2001).
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gica futura y se esperaba que el ITRI desempeiiaria un papel protagénico en esta etapa
uiterior. Habia creado el primer laboratorio de pantallas TFT con polisilicona de baja
temperatura (LTPS, segun sus siglas en inglés) en 2000 y habfa desarrollado algunos
componentes clave para la fabricacion de modelos de pantalla mds avanzados.

c. Diseno de circuitos integrados

La base de la industria de seiniconductores reticulados surgié de la creacion de dos
fabricas de categoria internacional por parte del gobierno de la provincia china de
Taiwdn: United Microelectronics Corporation (UMC) en 1980, que atin es de propie-
dad estatal. y Taiwan Semiconductor Manufacturing Company (TSMC) en 1987, de
mayor tamafio. Ambas fueron subproductos de las fibricas experimentales de circui-
tos integrados creadas por la Organizacion de Investigacidn y Servicios para la Elec-
trénica (ERSO, segun sus siglas en inglés), también propiedad del gobierno, aunque
surgieron en €pocas distintas v son fruto de proyectos diferentes'®. La TSMC era tam-
bién una “fundicion™ cuya unica especialidad era la produccion de laminados ultra-
finos. No se interes6 por la inversion en las operaciones auxiliares, a diferencia de
los fabricantes de dispositivos integrados (IDM, seguin sus siglas en inglés), que se
organizaban verticalmente y dominaban la industria mundial de semiconductores.
(Las etapas que componen la produccioén de un circuito integrado son las siguientes:
disefio, fabricacion, recubrimiento [sellado], encapsulado y verificacién). La estra-
tegia de especializacion fue resultado de una decisién deliberada del gobierno, en la
que tuvieron influencia las opiniones de un alto funcionario, K.T. Li, y de Morris
Chang, que lleg6 a la provincia china de Taiwdn en 1985 por invitacién del gobierno
para hacerse cargo del 1TRI y luego de la Tsmc'’. Chang habia sido vicepresidente de
Texas Instruments y era ¢l chino-americano de mds alta reputacion en la industria
estadounidense de alta tecnologia.

Se implantaron en la provincia china de Taiwdn tres compaiias dedicadas al dise-
fio de circuitos integrados (Quasel. Mosel y Vitelic) por iniciativa de “retornados” de
los Estados Unidos (taiwanescs residentes en el extranjero que regresaron para vivir
y trabajar en Taiwidn) y con apoyo gubernamental. En 1985, las tres tenfan dificulta-
des financieras y nuevamente pidieron ayuda al gobierno™. Querian que se instalara

. L trso forma parte det 1TRIL
- A Ta postre. la UMe adopté la estrategta de Lo TSMC y redujo su integracion vertical para asumir la estructura de
una fundicion.

18, La 1:R$0 tnicié un programa de fabricacion de chips dividido en varios proyectos junto con ¢l Consejo Nacional
de Ciencias en 1983, a fin de coadyus ar a la ampliacion de la capacidad de disciio de circuitos integrados de Jas
universidades de Ja provincia china de Taiwdn (Chen y Sewell. 1996). La Mosel v la Vitelic se fusionaron en
diciembre de 1991 y ahora fabrican v comercializan en todo el mundo chips de memoria de acceso aleatorio
dindmico (DRAM) y olros productos. Sus ingresos Hegaron a los 880 millones de délares en 2000. La Quasel yano
exisle.

o

~1
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una fundicién local especializada que pudiera proporcionarles un servicio mds expe-
dito y eficiente que el que les ofrecian las IDM extranjeras que operaban en gran
escala y que otorgaban baja prioridad a sus pedidos. Ademas, la propiedad intelec-
tual de un disefio se protegia mejor con una fundicién nacional que con una IDM.

La industria taiwanesa de disefio de circuitos integrados pasé de ocho casas en
1985 a 50 casas en 1988. Las ventas crecieron un 175% en 1988 y un 143% en 1989.
Esto se debid en parte a la expansién del mercado interno y en parte al estableci-
miento de la TsMc (Market Intelligence Center, 1989, p. 390; Lin, 1987 y Chiang y
Tsai, 2000). En 1999, el 91% del trabajo de fabricacién requerido por las casas de
disefio de circuitos integrados se realizaba en el pais. Las siete casas principales
representan, segtin una estimacion, entre el 60% y el 70% de los ingresos totales por
disefio de circuitos. En el mismo afio, el 62% de la produccién de semiconductores
se vendié en el mercado local®.

Las compaiifas taiwanesas que se dedican al disefio de circuitos se beneficiaron
del apoyo de la industria local, no sélo de las fundiciones. La industria de recubri-
miento de circuitos integrados también fue establecida por el gobierno, al igual que
las fundiciones. La ERSO les traspasoé la tecnologia de dos compaiifas estadouniden-
ses (UMR y Electromask) en 1977 y 1980, respectivamente, cuando comenzaron a
proveer servicios comerciales de recubrimiento a los productores locales. La divi-
sion responsable se separd entonces para convertirse en la Taiwan Mask Corporation
en 1989 (Erso, 1994). Se calcula que el hecho de contar con un servicio local de
recubrimiento les ahorra a las empresas locales veinte o mds dias en el ciclo comple-
to de produccion del circuito integrado (Lin, 1987).

Algunas empresas electronicas estadounidenses se instalaron en la década de 1960
en la zona industrial de exportacién del Sur del pais para desarrollar procesos de
encapsulado, verificacién y ensamblado (como General Instrument, Motorola,
Microchip y Texas Instruments). Paulatinamente, estas industrias se localizaron: la
Motorola y la Microchip, por ejemplo, vendieron su capacidad de encapsulado a
empresas locales en 1999. En ese afio, la capacidad de encapsulado de la provincia
china de Taiwan se situaba en el primer lugar del mundo: el 99% de la demanda de
encapsulado nacional era atendido por empresas locales, y los encapsuladores loca-
les obtenian la mitad de sus encargos de empresas nacionales (1TRI, 2000).

El personal que empleaba la industria de disefio de circuitos integrados, asi como
la industria de estos circuitos en su conjunto, provenia en buena parte de la ERSO y de
otras instituciones o programas gubernamentales y, en menor medida, del extranjero.
La mayoria de las primeras casas de diseflo de circuitos integrados, como Syntek
(1982), Holtek (1983), y PTD (1986) o0 eran filiales de la ERSO o habian sido estable-

19. Ministerio de Finanzas (http:/www.gio.gov.tw/taiwan-website/3-gp/eu/tables.htm)
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cidas por antiguos funcionarios de esta institucion. A su vez, estas empresas tuvieron
derivados (inesperados) propios. como Chip Design Technology (1985) y Tontek
(1986), que nacieron de Syntex. Cuando las empresas extranjeras de disefio, como la
Motorola y [a Philips, establecieron plantas de disefio de circuitos integrados en Taiwdn
a fines de los afos ochenta, o bicn contrataron personal de la ERSO o pidieron a esta
institucion que se encargara de sus programa de capacitacion (Lin, 1987). Los retor-
nados solo tuvieron cierta importancia a fines de la década de 1990. De las diez
mejores casas taiwanesas de disenio de circuitos integrados, se calcula que dos esta-
ban a cargo de retornados en 1989, pero ya en 1995 ese nimero habfa aumentado a
cinco (Hsu, 1997).

4. INICIO DE ACTIVIDADES: METAS EMPRESARIALES

La provincia china de Taiwdn fue uno de los primeros paises rezagados en los que
florecieron las inversiones de capital de riesgo, que tuvieron un papel decisivo en el
apoyo a la industria de alta tecnologia en ese pais™. El gobierno actué como cataliza-
dor, ya que comenzé a fomentar los fondos de capital privado de riesgo para finan-
ciar las empresas noveles ent 1983, e incluso cred su propio fondo de capital de
riesgo en la misma época’’.

Sin embargo, no puede atribuirse al capital de riesgo el gran nimero de empresas
noveles de la provincia china de Taiwan (aunque esté descendiendo aceleradamen-
te). Segin los datos sobre el capital de riesgo para el periodo 1995-2000, las nuevas
empresas recibian s6lo una pequena parte de los fondos. De las cinco etapas habitua-
les del ciclo vital de una empresa (generacion, inicio, expansion, madurez y rees-
tructuracion). el inicio de actividades merecio solo 13,3% del total del financiamiento
con capital de riesgo en 1995°°. Suponiendo que las estadisticas disponibles son

20. “El 70% del capital de riesgo se ha dingido 4 los sectores de computacion y electronica. El resto se ha invertido
en comunicaciones, productos industriales v articulos médicos y de biotecnologia. La concentracion del capital
de riesgo tatwanés en as industrias weenologicas mas que en las tradicionales, que es similar a los casos de
Singapur y la Republica de Corea, puede atribuirse a los incentivos tributarios que canalizan ese tipo de capital
hacta las inversiones en empresas tecneldgicas™ (Wang, 1995, p. 86).

21. El Mimnisterio de Finanzas promulgé un estatuto en 1983 (Reglamento sobre las empresas de inversiones de
capital de riesgo) que establece las orentaciones para la organizacion de empresas de capital de riesgo, las
exigencias minimas de capital, y sus reglamentos de administracion y supervision de fondos. La primera compania
de capital de riesgo Tue 1a Multiventure Capital Corporation (1984), proyecto conjunto de Acer y Continental
Construction. Luego se establecid una empresa mixta entre una compaiifa estadounidense de capital de riesgo
(Hambrest & Quest) s varias dependencias del gobiemo. en la que un 49% del capital minimo exigido a las
cmpresas provenia del fondo gubernamental de desarrollo (el Yuan Ejecutivo). y un banco de cuasidesarrollo (el
Chiao-Tung). Veanse Tzeng (1991) y Tarwan Venture Capital Assoctation (http://www .ivea.org.tw/indexe hum)

22, El financtamiento del inicio de actividades puede haber sido mds importante en la década de 1980 que en la de
1990. Se calcula que de unas 80 empresas gue operaban en el Parque Cientifico Hsinchu en 1987, un total de 43
estaban financiadas con capitales de rieseo (Liu y otros, 1989),
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correctas, la parte principal del financiamiento se dedicé a los perfodos de expansion
y madurez (lo cual incluye la transformacion de compafifas privadas en companias
publicas mediante ofertas publicas iniciales**. Hacia el afio 2000 la participacion del
total del capital de riesgo destinado a las empresas noveles habfa aumentado a 32,8%,
proporcién todavia inferior a la dedicada a las etapas de expansion y madurez.

Cuando un agente externo se responsabilizaba de una empresa que iniciaba sus
actividades, 1o normal era que se tratara de un agente del gobierno y no de un socio
capitalista privado. A veces el gobierno controlaba directamente el nacimiento de
una empresa, como ocurrié con el establecimiento de las dos fundiciones de semicon-
ductores de propiedad estatal y escala internacional, UMC y TSMC. Sin embargo, era
habitual que el gobierno promoviera el inicio de actividades de forma indirecta me-
diante el financiamiento, las instalaciones y el acceso a tecnologias indispensables
para su crecimiento.

El parque cientifico fue un método muy importante para fomentar el nacimiento
de industrias; el primero se emplaz6 en el Sur de Taipei, en Hsinchu, y el segundo al
sur de la isla de Taiwdn, en Tainan. El gobierno seleccionaba individuaimente a las
empresas que podian acceder a estos parques. Los residentes de los parques recibian
un conjunto completo de generosos y amplios subsidios que incluian exenciones de
impuestos y derechos de importacién, donaciones y créditos subvencionados, naves
industriales o emplazamientos de alta calidad con precios de alquiler inferiores a los
del mercado, ayudas para el dia a dia de los investigadores de alto rango (entre las
que se incluia la ensefianza bilingiie para los hijos de los expatriados) y acceso a los
servicios gubernamentales y universitarios de investigacion. “El motor del creci-
miento econémico taiwanés en la década de 1980 fue la industria de la informatica,
y el maquinista fue el parque cientifico-industrial” (Liu y otros, 1989, p. 35)*. Del
gasto total del gobierno de la provincia china de Taiwén en actividades de investiga-
cion y desarrollo, el Parque Cientifico-Industrial de Hsinchu representaba una pro-
porcion considerable y creciente (llegé hasta el 18% en 1998) aunque representaba
menos del 1% de la produccion total (ventas, como proporcién del producto nacional
bruto). Por ultimo, mientras el nimero de licenciados en ciencias, de las universida-
des, crecia de 6.000 en 1990 a 16.000 en 1998, la proporcién de estos titulados que
encontraban empleo en las empresas del parque Hsinchu pasaba del 2% a mads del
6% en el mismo periodo.

23. “Los logros de las inversiones de capital de riesgo en la labor de mostrar a las empresas tecnolégicas como abrir
su oferta de acciones al publico son considerables™ (Wang, 1995, p. 90). Las ofertas piiblicas fueron la principal
estrategia de retirada de los inversionistas dc capital de riesgo.

24. Véanse también Chang (1992); Yang (1998): y Hsinchu Science-Based Industrial Park (2000). publicacién N°
2309.
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5. NIVELES DE RENDIMIENTO

Como se ha visto. pese a la adhesion declarada del gobierno taiwanés a los princi-
pios de la liberalizacion, y pesc a haber abierto sus mercados a una mayor competen-
cia extranjera, en la prictica su politica industrial siguié desempefiando un papel
importante en el sector de la alta tecnologia del pais. El éxito general de la politica
industrial (evaluada segun su participacion en el mercado mundial de tecnologia de
la informadtica) se reflejaba en la madurez tecnolégica que iba adquiriendo la provin-
cia china de Taiwdn y en sus niveles de rendimiento.

Los productos de alta tecnologia en los que el gobierno centrd su estrategia de
sustitucion de importaciones ya eran productos maduros segin los cdnones mundia-
les. es decir, sus ventas habfan alcanzado un alto volumen antes de que comenzara su
produccion en la provincia china de Taiwan. Siendo asi, el riesgo del gobierno era
limitado: las empresas nacionales tenfan que hacer frente a la incertidumbre econé-
mica pero no se adentraban en un territorio tecnoldgico desconocido. Sin embargo,
el margen potencial de error a que se exponia el gobierno era bastante grande, por-
que la inseguridad tecnoldgica no era necesariamente insignificante, a pesar de la
madurez de los productos. Por ejemplo. el gobierno acertd, entre varias posibilida-
des, en el caso de la tecnologia de la informdtica. Su decision de “apostar por los
semiconductores complementarios de 6xido metalico (CMOS) fue decisiva para que
Taiwdn pudiera sincronizar ¢l desarrolio de la tecnologia de los semiconductores
con su tecnologia de la informatica basada en las computadoras personales a fin de
lograr el mds alto efecto sinérgico™ (Chang y Tsai, 2000, p. 187)*. La seleccion del
gobierno se basaba en estudios detallados y concertados sobre los avances y las
tendencias tecnolégicas a cargo de comités formados por funcionarios de gobierno,
empresarios y expertos universitarios. Ademads, la distribucion de los subsidios re-
sultd positiva en general, porque. como en el pasado. el gobierno la supeditd a nive-
les concretos de rendimiento. cuantificables y comprobables=®. La diferencia de la
ctapa de actualizacion a las alta tecnologia residia en que estos niveles tendian a
incrementar las inversiones en activos basados en los conocimientos,

El control de los niveles de rendimiento fue positivo para las industrias taiwanesas
de alta tecnologia en dos aspectos: como criterios que tenian que cumplir las empre-
sas para optar a los subsidios gubernamentales y como condicidn para seguir reci-
biendo incentivos. El gobierno debia ser selectivo ya que la demanda de subsidios
por parte de las empresas y los institutos de investigacion superaba la oferta. La
condicionalidad resultaba eficaz porque el sector manufacturero de la provincia chi-

25, En cuanto a esta decision, véase Chang. Shiy otros. 1994,
26. Puede verse un andlisis general de las normas de eficiencia para el éxito de Ia intervencion estatal en ¢l proceso
de industrializacion en Amsden (2001
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na de Taiwan —segiin testimonio de las empresas entrevistadas— habia acumulado
experiencia y competencia suficientes como para fabricar redituablemente produc-
tos de alta tecnologia. A medida que los proyectos se volvian rentables, generaban el
ingreso necesario para que los beneficiarios pudieran reembolsar sus préstamos y
cumplir las exigencias de investigacion y desarrollo impuestas por el gobierno, que
eran la condicién principal del programa. Los proyectos que tenfan éxito reforzaban
a su vez las campafias de promocién del gobierno.

Las condiciones de admision al Parque Cientifico-Tecnoldgico de Hsinchu (ha-
cia 1980) eran las siguientes:

i. La empresa debia ser capaz de disehar productos para su fabricacién segin un
plan estratégico empresarial;

ii.  Debia fabricar productos cuyo proceso de investigacion y desarrollo todavia
estuviera en evolucion;

ili. Debia haber fabricado productos con potencial de desarrollo € innovacion;

iv. Debia tener experiencia en innovacion, investigacion y desarrollo de alto nivel
en un departamento de investigacion que cumpliera ciertas exigencias minimas
de tamafio;

v. Debia haber aplicado procesos de fabricacién que requirieran o bien capacita-
cion en técnicas avanzadas, o bien inversiones considerables en actividades de
investigacion y desarrollo;

vi. Se requeria que, después de tres afios de comercializar un producto o un servi-
cio, al menos el 50% del personal deberia estar compuesto por técnicos de ori-
gen local, y

vii. Sus operaciones debian contribuir significativamente a la reconstruccién econo-
mica de la provincia china de Taiwén y a la defensa nacional (Liu y otros, 1989).

Los ganadores de los concursos eran elegidos por un comité tripartito de expertos
provenientes de la industria privada, el gobierno y el ambito académico, como ocu-
rria con otros programas gubernamentales.

Para acceder a los fondos fiscales para productos o industrias estratégicos (como
las unidades de CD-ROM o las pantallas de TFT) habia que cumplir las normas si-
guientes:

i. Las empresas debian acreditar su solvencia financiera y su capacidad econémica;

il. Debian demostrar que tenian un departamento de investigacién en funcionamien-
to; y

iii. Debian documentar logros sustanciales en materia de investigacion y desa-
rrollo.
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Una vez que se desarrollaba con éxito un producto que gozaba la promocion
fiscal, los derechos de propiedad intelectual se asignaban de la forma siguiente:

1. La propiedad se compartia a partes iguales, en copropiedad. entre el Ministerio de
Economia y la empresa que habia desarrollado el producto, ya que el gobierno
habia cubierto 50% de los costos totales de desarrollo;

ii. Si el Ministerio deseaba vender una parte de sus derechos intelectuales. la empre-
sa que los compartia tendria ¢l derecho de opcidn prioritaria, y

iii. Si la empresa no llegara a iniciar la produccién o la venta del producto principal
programado en los tres afos siguientes a la finalizacién del plan de desarrollo
(por motivos tales como yuiebra, estrategia de comercializacion o dificultades de
operacion), la empresa no ~olo perderia los derechos de propiedad intelectual,
sino que tendria que restituir al gobierno el dinero invertido, en cuotas.

Para recibir subsidios de investigacion y desarrollo, las empresas de los sectores
estratégicos tenian que comprometerse a gastar cierta proporcion de sus propios re-
cursos en nuevas actividades de investigacion y desarrollo. Esa proporcién dependia
en parte del tamafo de la empresa. Mientras mds grande fuera, mayor seria la pro-
porcion. Si la cantidad gastada tuera inferior a lo estipulado, deberian aportar el
faltante a un fondo de investigacion y desarrollo sefialado por el gobierno.

En general, el gobierno fomentaba activamente la acumulacién de activos basa-
dos en los conocimientos en industrias estratégicas a fin de mantener el prestigio de
la provincia china de Taiwan como base de produccién. Los niveles de rendimiento
que exigia a las empresas subsidiadas coadyuvaban ademas a la obtencién de un alto
valor agregado.

6. LA INDUSTRIA DE ALTA TECNOLOGIA EN AMERICA LATINA

Una industria de alta tecnologia se caracteriza por hacer un uso més bien tacito que
explicito de la tecnologia. merced a su capacidad especifica y exclusiva para crear
productos nuevos y obtener una rentabilidad superior a la normal. Por tanto, las in-
dustrias de alta tecnologia son convenientes para los paises porque requieren trabaja-
dores con capacitacion avanzada y altos ingresos, y ofrecen a los empresarios la
posibilidad de obtener utilidades tecnolégicas. Por definicion. la rentabilidad de un
producto de alta tecnologia es siempre superior al normal, aun cuando la empresa
haya ingresado recientemente a ese mercado, y a pesar de que la tecnologia sea ma-
dura segtin los criterios de los paises desarrollados.

El dominio de los Estados Unidos y de Asia en la electrénica hace muy diticil a
los demas paises penetrar en este campo. En el caso de Asia, no s6lo se da la fabrica-
cién a bajo costo de casi todos los productos electronicos que estdn en la etapa de la
madurez, gracias a sus bien desarrollados sistemas de empresas privadas y de inno-
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vacién nacional, sino que se benefician de externalidades tanto nacionales como re-
gionales (Fujita y otros, 1999).

América Latina tiene dos opciones para crear un sector de alta tecnologia y, en
forma concomitante, las empresas y especialistas necesarios para que ese sector pros-
pere. En primer lugar, puede alentar a las empresas de propiedad extranjera que
dominan algunos sectores, como el automovilistico, a que incrementen sus activida-
des locales de investigacion y desarrollo. Como se aprecia en el cuadro 10.1, la alta
tecnologia, definida en términos amplios, incluye sectores que no hacen uso muy
intensivo de las actividades de investigacion y desarrollo, como el equipamiento de
transporte, mientras que las industrias electronica y quimica son las de uso mas in-
tensivo de esas actividades. Sin embargo, los principales productores de automo-
viles, como la Volkswagen y la General Motors, cuentan con grandes laboratorios de
su propiedad en sus paises de origen. Estas empresas tienen el incentivo de trasladar
las actividades de investigacion y desarrollo a paises menos desarrollados por sus
bajos costos de ingenieria. Por otra parte, les desincentiva la escasez de especialistas
con experiencia, la inseguridad sobre los derechos de propiedad intelectual y la re-
nuencia de los cientificos de los laboratorios centrales a ceder el control de los pro-
yectos de investigacion mas interesantes. Los altos ejecutivos de la empresa quieren
mantener estos proyectos en su lugar de origen y bajo su supervision.

El gobierno de Singapur logrd vencer estas reticencias de las empresas extranje-
ras, que representan cerca del 80% del valor agregado total en la manufactura del
pafs, mediante la aplicacion sistemadtica y deliberada de un esquema de incentivos y
un conjunto de instituciones encargadas de inducir a estas empresas a realizar local-
mente mas labores de investigacion y desarrollo (Amsden y otros, 2001). De hecho,
los proyectos més avanzados y prometedores de investigacion y desarrollo, en tér-
minos de capacitacion de especialistas y de desarrollo de nuevos productos, se rea-
lizaron en los laboratorios controlados por el gobierno, que actuaban de forma
independiente. Esos mismos laboratorios también cooperaron con las empresas ex-
tranjeras en la solucién de sus problemas de produccién y mas tarde con otras cues-
tiones relacionadas con sus investigaciones de alto nivel. Ademas, el gobierno protegia
escrupulosamente la propiedad intelectual y subsidiaba sistematicamente las activi-
dades de investigacién y capacitacion del sector privado. Esta actitud contribuyé a
incrementar las iniciativas de investigacion y desarrollo de las empresas extranjeras
en Singapur. Podria plantearse un escenario similar en América Latina.

En segundo lugar, América Latina se ha distinguido por la produccién de produc-
tos petroquimicos. Algunos paises, sobre todo Brasil y en cierta época Argentina,
también descollaban en la produccién farmacéutica. Estas dos industrias, combina-
das con la biotecnologia, abarcan un amplio sector con diversas oportunidades para
fabricar nuevos productos de alta tecnologfa.



MACROECONOMIA 279

Cualquiera que sea su potencial, el total de actividades de investigacion y desa-
rrollo industrial en América Latina representa una proporcion mucho mds baja del
producto nacional bruto que en Asia (véase el cuadro 10.4). Hay muy pocas empre-
sas latinoamericanas activas en este campo, incluso en Brasil (Alcorta y Peres, 1998).
El sistema educativo no se orienta a la investigacién de aplicacion industrial. Los

Cuadro 10.4
GASTO EN INVESTIGACION Y DESARROLLO, 19852 Y 1995°
{porcentaje del producto nacional bruto)

Pais 1985 1995
(%) (%)
Republica de Corea 1,8 2,8
Provincia china de Taiwan 1,2 1,8
India 09 0,8
Chile 05 0,7
Brasil 0,7 0,6
Turquia 0.6 0,6
China n/a 0,5
Argentina 0,4 04
Malasia n/a 0,4
Indonesia 0,3 0,1
Tailandia 0,3 0,1
México 0,2 0,0

Fuente: Para la provincia china de Taiwan, Taiwan National Science Council (1996); para todos los demas paises,

Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco), varias publicaciones.

a Para India e Indonesia, los datos son de 1986; para Brasil, México, la Republica de Corea y Turquia, de 1987; para
Chile y la provincia china de Taiwan, de 1988.

b  Para Malasia, los datos son de 1992; para México, de 1993; para India y fa Republica de Corea, de 1994.

laboratorios gubernamentales también han sido descuidados por el afin liberal de
recortar el presupuesto publico. Por tanto, América Latina tiene ante si una ingente
tarca de formulacion de politicas v desarrollo institucional si pretende promover la
industria de alta tecnologia. El problema no radica en las reglamentaciones de la
Organizaciéon Mundial del Comercio (que en general tampoco sirven de ayuda), sino
en la falta de adecuacion de las instituciones tecnolégicas que se crearon a partir del
Consenso de Washington.

El desarrollo institucional para fomentar la alta tecnologia fue un elemento crucial
del éxito taiwanés. como se aprecia en el caso de las industrias de disefio de unidades
de CD-ROM, pantallas TFT y circuitos integrados. Estas instituciones, que exigian una
actuacion protagénica pero disciplinada por parte del gobierno, tenian los rasgos de
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aquellas que inspiraron los escritos de Raul Prebisch sobre el desarrollo econémico.
Por tanto, es cierto que Radl Prebisch ha renacido en Asia.

Es evidente que la mayor parte de las inversiones privadas o publicas en nueva
tecnologia termina por fracasar. Sin embargo, si los paises no invierten en tecnolo-
gia, sus economias seguramente fracasaran. ; Abrird América Latina sus puertas nue-
vamente a politicas neoprebischeanas, pero esta vez para crear una industria de alta
tecnologia?
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11. EL SEGUNDO CATCH=-UP BRASILENO.
CARACTERISTICAS Y LIMITACIONES

Antonio Barros de Castro*

INTRODUCCION

La economia brasilefia, tradicionalmente una de las mas cerradas de América Latina,
fue finalmente abierta al comercio internacional entre 1988 y 1994. El impacto de
una exposicion muchisimo mayor al comercio internacional resulté muy diferente de
lo previsto, tanto por los defensores como por los criticos de la apertura. El presente
articulo trata de describir los mas importantes cambios posteriores a la apertura, a
través de una comparacion con lo ocurrido en el perfodo cladsico de la industrializa-
cién brasilefia. En ambos periodos (1940-1980 y 1990-1999) hubo una copia aczle-
rada de caracteristicas de la industria de las economias centrales. En este sentide, en
ambos casos se dieron en el pals movimientos de catch-up. Pero no cabe duda de que
los dos procesos de nivelacion tuvieron caracteristicas, consecuencias y limitaciones
muy distintas. En este articulo intentamos contrastar los rasgos principales de ambos
movimientos.

1. HECHOS E HIPOTESIS

En este trabajo partiremos de un conjunto interrelacionado de hipétesis, que pueden
resumirse como sigue.

Hacia 1980, Brasil habia montado una estructura industrial semejante a la que
entonces existia en las economias desarrolladas de mediana envergadura. La seme-
janza consistia en que el peso relativo de los sectores y su diversificacién misma
aparecian como equivalentes a los de las economias desarrolladas.

Entre 1980y 1994 se registraron graves perturbaciones de indole macroeconémica,
razoén por la cual no se instalaron nuevas fabricas. Tampoco se introdujeron técnicas
productivas nuevas. y casi no se renovaron los catalogos de productos ofrecidos por
la industria. En rigor, en el apogeo de los disturbios macroecondmicos de poco valia
incrementar la eficiencia productiva de las empresas.

Profesor. Universidad Federal de Rio de Janciro abarroscastro@uol.com.br
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Al anunciarse la apertura, en 1990, comenzaron a difundirse en el pais las solu-
ciones de organizacion y gestién asociadas al estilo japonés de empresa, que se ha-
bian propagado en las economias desarrolladas a lo largo del decenio anterior. Sin
embargo, como en los primeros anos de la década de 1990, las empresas se vieron
atrapadas en el fuego cruzado de la retraccion de los mercados y el aumento (mode-
rado, al inicio) de las importaciones, los cambios sdlo se profundizaron en la segun-
da mitad de dicha década (Castro, 2001).

Enefecto, la apreciable ampliacion de los mercados internos y la sobrevalorizacion
de la moneda local que acompafiaron a la estabilizacién crearon condiciones favora-
bles para que numerosas empresas, frente a la presion competitiva de las importacio-
nes, respondieran con la modernizacién y el abaratamiento de los productos que
ofrecian. Con tal fin recurrieron, al parecer sin vacilaciones, a ampliar sus propias
compras en el exterior.

Pero este tipo de reaccién, en que las importaciones constituyen un arma de doble
filo, tiene un significado ambiguo: puede indicar que se inicia un intenso proceso de
actualizacién y revitalizacion de la industria, o bien que la industria se esta “ahue-
cando”. En cualquier caso, conviene desde luego sefialar que el inicio de la profun-
dizacion de los cambios mediante el aumento de las importaciones caracterizaria
tanto a las empresas de propiedad nacional como a las transnacionales.

El modesto desempefo de la industria a lo largo del decenio de 1990 (su creci-
miento fue de 2,7% al afio) se suele contrastar con las grandes mejoras logradas en la
productividad de la mano de obra. De hecho, en este decenio el producto obtenido
por trabajador en Ila industria crecié a una tasa media anual de 8,5%, segin la En-
cuesta Industrial Mensual', o de 5,4%, de acuerdo con las cuentas nacionales?.

Ademds, desde la perspectiva adoptada en este trabajo, los siguientes hechos ten-
drian tanta importancia como la evolucion observada de los indices medios de pro-
ductividad:

— La estructura, las conexiones y el funcionamiento de las empresas industriales se
modificaron profundamente en la década de 1990. Los cambios que comenzaron,
como ya mencionamos, con la adopcion de nuevos métodos de gestién y organi-
zacién del trabajo, se intensificaron a partir de la estabilizacién con la introduc-
cion de nuevos insumos y el progresivo cambio de los equipamientos.

— QGracias a estos cambios se logré lanzar al mercado una nueva generacion de
productos’.

Que lleva a cabo el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (1BGE).
Véase Carvalho (2000).
Respecto de este dltimo punto, véase Carvalho y Bernardes (1998).

hadli i
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— Tales productos se han actualizado, sin por ello estar a la vanguardia de los avan-
ces en las ramas industriales respectivas. Se trata de productos tecnologicamente
“maduros” y para los cuales ¢l mercado estd “listo” (en el sentido de que ya existe
una demanda que los espera).

— Los cambios necesarios para poner rapidamente en el mercado los productos “nue-
vos™ se concentraban sobre todo en el plano de la produccién, situdndose en ge-
neral del portdn de las fibricas hacia adentro (Castro, 2001). Sin embargo, en
muchos casos los cambios estuvieron acompaiiados de fusiones e incorporacio-
nes, asi como del establecimiento de lazos de cooperacion o asociacién. Espe-
cialmente en las industrias tradicionales, en ocasiones se reforzaron los llamados
nuevos arreglos locales®.

— Finalmente, los resultados obtenidos en las unidades fabriles al parecer se acercan
a los que exhiben los paises desarrollados. Al menos éste es un aspecto que se
destaca repetidamente en las entrevistas en el terreno. Por otra parte, cabe agre-
gar que en las filiales de empresas transnacionales y, muy particularmente, en el
caso de unidades recién instaladas (greenfield investinents). no es inusual que las
nuevas plantas se consideren mds avanzadas en ciertos aspectos que las mejores
unidades existentes en los paises de origen de la empresa.

Es importante advertir, no obstante, que lo que acabamos de decir estd lejos de
aplicarse al universo de las empresas. En efecto, cabe aqui introducir dos importan-
tes reflexiones.

En principio, la combinacion de salartos bajos, actividad informal (con evasién
de impuestos y retencion de contribuciones sociales) y mercados de equipamientos
de segunda mano favorece la existencia de negocios caracterizados por la desactua-
lizacidn y la baja productividad. Resta anadir que la reduccién del nimero de traba-
jadores de la industria entre 1990 v 1999 que, segun la Encuesta Industrial Mensual,
habria bajado a 52% del valor anterior, contribuy6 decisivamente a que sobrevi-
vieran, e incluso florecieran, negocios semimarginales o marginales. La gran can-
tidad de empresas informales en mayor o menor medida, y cuya existencia se ve
beneficiada por este conjunto de factores. obviamente rebaja el promedio general
de productividad y dificulta las comparaciones internacionales de este indicador.
Aun asi, lejos de reflejar el atraso de la industria, este tipo de fendmeno trae al dmbi-
to manufacturero los efectos de la heterogeneidad econdmica y social del pais, asi
como de la contencidén del nivel de actividad a que esta economia estuvo
recurrentemente sometida en el decenio de 1990°. Esto se refleja en la distribucién

En Cassiolato y Lastres (coords.) (2004)) ~¢ presenta un estudio de estos cambios.

5. Una importante fuente de informaciones sobre el intenso proceso de cambios registrado en las empresas es el
cuaderno Empresas & Carreiras de la Gazela Mercantil, al cual este propio diario también contribuye
periddicamente con informes sectoriales v regionales. No conozeo forma de agregar a la copiosa informacion
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Cuadro 11.1
BRASIL: INDICADORES DE SALARIO Y VALOR AGREGADO INDUSTRIAL,
POR TAMANO DE LAS EMPRESAS, EN EL DECENIO DE 1990

Tamafio de las empresas, segun Salario medio mensual Valor agregado industrial

el personal ocupado a/ (reales) por trabajador (miles de reales)
Micro/pequehas 440 15,7

Medianas 762 37,7

Grandes 1175 71,8

Total de la industria 793 42,0

Fuente: 1BGE (1999).
a/ Criterio de clasificacion: micro/pequenas empresas, de 5 a 89 personas ocupadas; empresas medianas, de 100 a 499
personas ocupadas; empresas grandes, con 500 o mas personas ocupadas.

de Tas empresas industriales segun su tamafio, salario medio y valor agregado indus-
trial (cuadro 11.1).

Estamos, en suma, frente a un ambiente permisivo —en lo tocante a las posibilida-
des de supervivencia de empresas de pequefia envergadura y recursos limitados—, lo
que no impidio, sin embargo, el rapido avance de la productividad media (general)
del trabajo®. Esto se aplica tanto a los anos de crecimiento como a las épocas de
desaceleracion o retroceso de la produccion.

La segunda reflexidn consiste en que, poco después de la estabilizacién (diga-
mos, en el bienio 1995-1996), surgieron indicios de que Brasil podria reproducir la
tendencia, observada entonces en América Latina, a la pérdida de sectores industria-
les y la concentracion de las actividades industriales en las ltimas etapas de la pro-
duccidn. No obstante, el pais logré eludir este tipo de regresion, lo que no significa
que no haya habido dafios en el tejido industrial, de los cuales el mds grave fue la
atrofia de la industria electronica, que ya adolecia de serios problemas antes de la
apertura y la estabilizacion.

alli existente. Otra importante fuente se halla en los estudios de casos (empresas) y de sectores, realizados en
diversos centros de investigacion y muchas veces convertidos en tesis de posgrado. Para el inicio de la década de
1990, una fuente valiosa es la coleccién de trabajos que sirvieron de base para el Estudo da competitividade da
inddstria brasileira (Coutinho y Ferraz, 1994). Creo, sin embargo, que, dado lo inédito de la experiencia, nada
puede sustituir el esfuerzo de recopilar informacion mediante entrevistas en empresas, con empresarios y técnicos
de las propias plantas industriales. En cuanto a los buenos niveles de desempefio alcanzados en diversas ramas
de la industria, véase el informe de McKinsey & Company (1998). A propésito, permitaseme hacer otra salvedad:
aun en las empresas medianas y grandes, los salarios vigentes en el pais (especialmente para puestos de baja
calificacion) justifican la permanencia de grados de automatizacién bastante inferiores a los que se observan en
los paises desarrollados.

6. De acuerdo con la misma fuente (IBGE, 1999), las microempresas y pequefias empresas industriales, que en 1985
representaban el 91,5% del total de empresas, el 26.7% del empleo y el 13,8% de los ingresos netos, pasaron en
1999 a exhibir cifras que fueron respectivamente de 93,7%, 37.8% y 15,2%.
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En el cuadro 11.2 se presenta una visién global de la persistencia de la estructura
industrial.
A continuacion enunciamos una sintesis de la hipdtesis que se presenta en este
trabajo.

Cuadro 11.2

BRASIL: VALOR AGREGADO POR LA INDUSTRIA MANUFACTURERA,
A PRECIOS CORRIENTES, 1991Y 1998

04
05
06
07
08
10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32

Fabricacion de minerales no metalicos

Siderurgia

Metales no ferrosos

Fabricacion de otros productos metallurgicos

Fabricacion y mantenimiento de maquinas y tractores
Fabricacién de aparatos y equipos de materia! eléctrico
Fabricacion de aparatos y equipos de material electronico
Fabricacion de automéviles, camiones y omnibuses
Fabricacion de otros vehiculos, piezas y accesorios
Aserraderos y fabricacion de articulos de madera y mobiliario
Industria de papel y grafica

Industria del caucho

Fabricacion de elementos quimicos no petroquimicos
Refineria de petréleo e industria petroquimica
Fabricacion de productos quimicos diversos

Fabricacion de productos farmacéuticos y de perfumeria
Industria de manufactura de material plastico

Industria textil

Fabricacion de prendas de vestir y accesorios
Fabricacion de calzados y de articulos de cuero y pieles
Industria del café

Elaboracion de productos de origen vegetal, inclusive tabaco
Faenado y preparacion de carnes

Refrigeracién y preparacion de leche y lacteos

Industria del azucar

Fabricacion y refineria de aceites vegetales y mantecas p/alimentacion

Otras industrias de alimentos y de bebidas

(porcentajes)

1991 1998
55 52
42 34
2,1 1,4
57 52
7,9 8,9
3,2 2,3
3,9 3.8
2,6 3,7
3,9 3,9
3,7 3.3
59 3,9
1,6 1,3
3,8 3,4
9,1 14,4
5.2 37
2,2 4,6
2,7 25
49 2,7
3.1 2,2
1,6 1,2
0,7 1,2
37 3.4
2,1 2,2
1,0 1,5
1,0 0,8
1,4 21
48 5,6
27 2,1

Industrias diversas

Fuente: Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (1iBGe), Departamento de Cuentas Nacionales.

El montaje de una moderna estructura industrial, que puede considerarse conclui-
do en torno a 1980, caracterizo el primer, y exitoso, carch-up de la industria brasile-
fia. Por contraposicion, y tras un largo periodo de hibernacion, la renovacion o
actualizacion de la canasta de productos ofrecidos por la industria y la absorcion
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masiva que ésta hizo de mejoras de organizacién y tecnolégicas en la década de
1990, puede ser vista como un segundo catch-up. Este tltimo difiere en varios senti-
dos del primero, pero ambos tiecnen en comun un aspecto esencial de los procesos de
nivelacion con las industrias de economias desarrolladas: la replicacién, deliberada
y rapida, de caracteristicas exhibidas por esas industrias. Aqui se impone una breve
digresion a este respecto.

Diversos autores han explorado el tema de las aceleraciones o ‘“‘saltos” de las
naciones que, mediante la copia, buscan nivelarse con las naciones mas avanzadas;
entre ellos, Gerschenkron (1962) constituye una referencia preliminar en esta mate-
ria. Se trata, a mi entender, de una matriz conceptual superior a la limitada noci6n de
“proceso de sustitucion de importaciones”, con la cual se intenta entender la indus-
trializacién tardia como una sucesion de respuestas (;automaticas?) a los estrangula-
mientos y alivios de la balanza de pagos. Ya el concepto mismo de catch-up, ademas
de atribuir importancia central a la decision de cambiar la economia del pais y de
llamar la atencién sobre las instituciones creadas para tal fin (Castro, 1993), confiere
el debido peso a los factores tecnoldgicos.

Por otro lado, este tipo de enfoque realza y a la vez relativiza la nocidn de copia,
fendmeno basico en las aceleraciones histdricas a que nos estamos refiriendo. En
definitiva, el esfuerzo de copiar es un proceso abierto a adaptaciones y sustituciones
histéricas (como argument6 Gerschenkron) y, por tanto, parcial. Por otro lado, dadas
la usual preservacion de los rastros de la herencia histérica’ y las propias diferencias
que surgen en el camino, es posible que el éxito de la experiencia establezca una reali-
dad diferente y hasta inédita®.

En el caso que nos ocupa —el segundo catch-up de la industria brasilefia—, el
cardcter de inédito es por lo demds patente: tanto las decisiones como los métodos
empleados para fines de nivelacién fueron individualmente decididos por las empre-
sas. Pero esto ya es parte de los contrastes que sefialaremos a continuacion.

2. COMPARACION ESTILIZADA DE LAS DOS EXPERIENCIAS DE NIVELACION

Hay notables diferencias e importantes semejanzas entre ambas experiencias de catch-
up industrial, las que a continuacién describiremos en forma estilizada.

La primera de ellas puede describirse como un esfuerzo concentrado tendente a
acumular el acervo de recursos materiales (instalaciones y equipamientos), asi como

7. La experiencia japonesa de modernizacién demuestra que la restauracién de vestigios de un pasado remoto
puede ser importante para el esfuerzo concentrado de nivelacién industrial.

8. Un trabajo bastante fértil acerca de las experiencias histéricas de superacién (o no) del rezago es Hiquino y
Amsden (1994). Por su parte, Amsden (2001) presenta una visién panorimica de procesos recientes (posteriores
a ]a Segunda Guerra Mundial) de modernizacion industrial. En cuanto a experiencias de absorcién acelerada de
nuevas tecnologias, y sus condicionantes e implicaciones, véase Lal (2000).
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crear equipos de trabajo, conocimientos y rutinas que se incorporarian en la opera-
cion de las empresas industriales. Una parte importante de los conocimientos reque-
ridos se adquiere junto con el proyecto, los equipamientos y 10s insumos, a través de
las instrucciones para su uso. Dc alli en adelante se supone que los conocimientos
aumentan, a la par de la experiencia alcanzada en la operacién de las plantas. En
principio, cuanto mayores sean la proteccion ofrecida a la industria y la especifici-
dad del contexto (incluidas ciertas instituciones y las caracteristicas de la fuerza de
trabajo, de la infraestructura y de las materias primas disponibles), mayor serd la
importancia de los conocimientos desarrollados localmente.

La segunda nivelacion industrial, que se inicid con la renovacion de los métodos
de trabajo y gestién, tuvo como hilo conductor el esfuerzo destinado (seglin una
expresion muy utilizada, sobre todo por las empresas transnacionales) a “tropicalizar”
productos y, en menor medida. también procesos ampliamente dominados en las
economias centrales. El objetivo era capacitar a las empresas locales para que colo-
caran en el mercado, a precios competitivos, productos similares a los importados.

Los grados de libertad en lo que toca a iniciativas locales en este segundo catch-
up son sumamente limitados. Esto resulta comprensible, puesto que se tiene como
punto de partida la reduccién drastica de la proteccion. Siendo asi, cualquier movi-
miento de las empresas deberd enfrentar un bombardeo de importaciones largamente
contenidas, ampliamente deseadas y finalmente liberadas. Ademas, cabe sefialar que
se pretende atender a los compradores locales con productos en cuyo desempefio,
confiabilidad, durabilidad e incluso cumplimiento con exigencias ecoldgicas y lega-
les ya han trabajado largamente las empresas de los centros desarrollados.

Lo dicho significa que, debido a la libertad de maniobra que la proteccion brinda-
ba antes al mercado interno, en la segunda modernizacion el mimetismo con las impor-
taciones tiende a ser ain mds acentuado que en la primera. Aun asi, no deja de haber a
este respecto una profunda similitud con la primera experiencia: la palabra clave sigue
siendo la copia. Sin embargo. cabe destacar algunas marcadas diferencias.

La etapa de actualizacion mis reciente, con la importante excepcién de las inver-
siones recién llegadas al pais, gird esencialmente en torno a obtener nuevos resulta-
dos con recursos acumulados o desarrollados previamente, incluidos los equipos de
trabajo formados antes, ahora reducidos y readiestrados. Lejos de negar la importan-
cia de la incorporacion de nuevos insumos y equipamientos (en gran medida impor-
tados), esto significa que la inversion, en el sentido tradicional de la palabra, no
constituye el mstrumento de los cambios. En esencia, se trata de recombinar recur-
sos, extrayendo de ellos servicios productivos que estaban, por decirlo asi, en estado
latente”. En este tipo de operacion, las importaciones —que traen consigo nuevas
generaciones de conocimientos— tienen un papel crucial.

9. En este sentido se trata de una operacion penrosiana. Véase Penrose (1959).
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No obstante, lo anterior deja pendiente por lo menos un problema grave.

La adopcién de insumos y equipamientos mds eficientes o avanzados, sumada al
readiestramiento de los equipos de trabajo y al reacondicionamiento de las instala-
ciones, permite en muchos casos ampliar significativamente la capacidad producti-
va. Sin embargo, ;como quedan aquellos sectores en los que no se obtendra un
sustancial aumento de la capacidad con el cambio de equipamientos e insumos (y en
los cuales la nivelacion podria traducirse en el reemplazo de unos pocos equipamientos
periféricos)? Diversas empresas productoras de insumos basicos estarian en esta si-
tuacién. Por otro lado, ;cémo quedan aquellas ramas en que [a existencia de auténti-
cas discontinuidades tecnoldgicas hace recomendable la instalacion de nuevas plantas?
Ejemplos de esto dltimo serian sectores como las refinerias de petrdleo o el complejo
electrénico.

De conformidad con todo lo dicho acerca del segundo catch-up, es tacil compro-
bar que €l no tendié a resolver problemas de esta indole. Concretamente, no hubo
inversiones significativas en refinerias (a pesar de que la demanda de derivados au-
menté 4% al afio) ni en la produccién de componentes electrénicos (actividad en la
cual el rapido progreso técnico habia creado auténticas discontinuidades).

Pero volvamos a la comparacién de ambas experiencias.

Durante el primer catch-up, en el pais se implantaban nuevas ramas de actividad.
Cabia al Estado la responsabilidad de definir rumbos, de proveer estimulos (como,
por ejemplo, créditos en condiciones favorables) y, habitualmente, de proporcionar
la infraestructura de servicios basicos.

En ese contexto, grandes empresas publicas eran concebidas (y tratadas) como
ejecutoras de politicas publicas, a partir de “misiones” que se les confiaban. Al mis-
mo tiempo, las empresas privadas eran percibidas como soluciones para llenar las
lagunas de la estructura productiva que se pretendia implantar (Castro, 1993). Por
otra parte, cabe recordar a este respecto que, en el caso brasilefio, la inversion ex-
tranjera directa llegd a ser usada como instrumento para el establecimiento de cade-
nas productivas, como la automovilistica (Shapiro, 1994).

En la segunda experiencia, en cambio, los poderes piiblicos no fijan rumbos.
Solamente hay supuestos (fundados en la teoria econdmica) en cuanto a la direccion
de los cambios que las reformas supuestamente traerdn consigo (Mesquita, 1999).

Pese a no seguir orientaciones emanadas de un centro coordinador de las decisio-
nes, en la segunda modernizacidn la industria parece haber convergido efectivamen-
te hacia patrones de comportamiento relativamente definidos. Asi, se puede afirmar
que los rumbos emergieron de la suma de decisiones individuales de las empresas.
Estas decisiones, sin embargo, parece que han sido dictadas prioritariamente por el
compromiso de las empresas con sus activos (previamente acumulados) y por el
objetivo apremiante de efectuar copias (rapidas).
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La tendencia revelada mas patente tal vez se manifieste en el hecho de que la
apertura no acarred grandes desplazamientos intersectoriales hacia actividades que
hacen uso intensivo de mano de obra o de recursos naturales. No se advierte, en el
caso brasilefio, una tendencia a la especializacion en el montaje y acabado de pro-
ductos, actividades que requieren mucha mano de obra poco calificada.

En la fase inicial de la apertura (digamos, hasta 1995-1996) surgieron indicios de
que Brasil podria reproducir la tendencia latinoamericana a perder sectores o a con-
centrarse en las ultimas etapas de la produccién'®. Sin embargo, en el caso brasilefio
este tipo de regresion fue rapidamente superado, salvo en determinados casos, de los
cuales el més grave es el de la industria electrénica.

El ejemplo mds interesante v complejo tal vez sea el de la industria automovilis-
tica. En este caso, hasta las empresas recién llegadas (cuyos vinculos con los provee-
dores son todos externos) se empefiaron en atraer al pais a sus grandes proveedores
internacionales. Algo semejante puede decirse de empresas de montaje sdlidamente
establecidas en Brasil, que recientemente comenzaron a instalar fibricas en nuevas
regiones. Por cierto, el coeficiente de importaciones, especialmente en estos casos,
parece situarse muy por encima del registrado en la primera modernizacion; sin em-
bargo, con raras excepciones. s vilido afirmar que prevalece la fabricacion efectiva
por sobre el mero montaje'’.

En los dltimos anos se ha comprobado que, tras una fase de muchas fusiones
y de desaparicion de las empresas mas fragiles, en ciertas industrias tradiciona-
les ha habido una evidente reafirmacion y modernizacion. La descentralizacion
regional de actividades que hacen uso intensivo de mano de obra poco calificada
es, en diversos casos, un fenomeno destacado en el movimiento de reestructura-
cién, lustra esta conducta lo ocurrido, por ejemplo, en la industria textil y la del
calzado.

10. Véase una descripeion de la hipdtesis de ta nueva especializacién en Katz (2000).

1. Entre los pocos casos en que no se ira mas alld de las actividades de montaje se halla el proyecto Chrysler en
Parand (camionetas Dakota). que ya sc cerro Por otro lado. cabe advertir que no ha sido fdcil oblener informacion
sobre el verdadero coceficiente importado. Un director de una empresa de montaje, por cjemplo, tras afirmar que
¢l coeliciente nacional ascendia al 757, declard no tener informacion sobre el coeficiente importado de sus
proveedores. En otras palabras. el 75% que él habia mencionado consideraba sotamente lo que se compraba
(localmente) de los “sistemistas™ situados a su alrededor, y de unos pocos grandes proveedores locales. En rigor,
sin embargo. hasta ¢l acero de las chapus (udemds de la electronica. de los pldsticos elaborados, de la caja de
cambios, etc.) cra importado. El bajo coeticiente importado se referia. pues, tnicamente a las compras de la
cmpresa lider, que operaba en régimen de montaje de subconjuntos entregados por los “sistemistas ™. Dada la
dificultad para conocer el verdadero coeficiente importado, parece interesante registrar que, buscando justificar
el alza de sus precios. una gran empresa de montaje, largamente instalada en el pais, declaré que. en promedio,
el 30% de sus costos eran en dolares. Véase Estado de Sdo Paulo (2001).
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3. EL ENTORNO MACROECONOMICO

El anterior andlisis comparativo de las dos experiencias de nivelacién se ve ilumi-
nado por rasgos del entorno macroeconémico, sobre todo en la experiencia mds
reciente.

En el auge de la primera de ellas, desde 1968 a 1980, la industria manufacturera
brasilefia exhibié un crecimiento asombroso, de 200%, con lo cual la produccién se
triplicé. En cambio, entre 1991 y 2000 el crecimiento acumulado de esa industria fue
de sélo 20,7%.

Este extraordinario contraste puede apreciarse desde diferentes dngulos. Sin em-
bargo, es imperativo tener en cuenta que durante la segunda nivelacion, y casi sin
interrupciones, la economia se vio sumamente restringida por las politicas publicas:
en situaciones que no eran verdaderamente criticas, a través de intereses medios
bastante altos (grafico 11.1); y en situaciones de emergencia, mediante maximos
increiblemente altos de las tasas de interés real. En este sentido, se puede afirmar
que, mientras en la primera experiencia se aplicaron politicas de crecimiento muy
activas, en la segunda la politica fue mucho mas alla de priorizar los ajustes macroeco-
némicos: de manera sistematica, aunque con una implementacion irregular, de hecho
casi se impidié la expansion de la economia.

Esto significa que la apertura de la economia, ademas de ir acompaifiada de afios
de apreciacion cambiaria que amplificaba la presion competitiva ejercida por las
importaciones, se produjo en un entorno macroecon6mico hostil. De no ser porque
en diversos sectores existia la posibilidad de bajar sensiblemente 1os costos y precios
(y aprovechar asi la expansion de los respectivos mercados), para las empresas éste
hubiera sido un cuadro dificil de enfrentar.

No obstante lo recién sefialado, conviene agregar que, cada vez que las condicio-
nes macroecondmicas lo permitieron, la industria reveldé un impetu expansionista
considerable. Es decir, el desempefio medio de la industria en su conjunto fue me-
diocre pese a su capacidad de responder con vigor al surgimiento de oportunidades.

Con lo anterior queda claro, en suma, que a la politica de “pare y siga” centrada
en la alta inflacién, vigente desde el fracaso del Plan Cruzado (1986) hasta el lanza-
miento del Plan Real (1994), siguié un enfoque de “pare y siga” de otra naturaleza.
En el primer caso, la amenaza residia cada vez mas en una posible transicién hacia la
hiperinflacidn; en el segundo, el factor que determinaba la falta de crecimiento serfa,
de manera cada vez mads evidente, la posible insuficiencia del financiamiento exter-
no. En otras palabras, el freno (la amenaza) habia cambiado, de la hiperinflacién a la
insolvencia.
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Grafico 11.1
BRASIL: INTERESES REALES DE MUY CORTO PLAZO
(promedio mévil de siete meses anualizado)?
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a/ Para Brasil, tasa de interés de un dia para otro (overnight). Para Argentina, tasa de interés interbancario por plazos de
hasta 15 dias.

El actual régimen de “pare v siga”, sin embargo, se ha ido alterando con el tiem-
po. En primer lugar. porque una vez detectada la vulnerabilidad, se tiende a incerpo-
rarla progresivamente a las expectativas, con lo cual el pafs pasa a ser percibido (y
tratado) como miembro de un grupo de riesgo. En estas condiciones, el impulso
expansivo queda limitado a arrancadas (“siga”) que obedecen basicamente a (¢ de-
manda, sobre todo de bienes de consumo durables, y son prontamente respondidas
por la oferta. Nétese que la percepeion de la vilnerabilidad por los agentes econdmi-
cos significa que, frente a sefiales adversas, ellos mismos se encargan en forma auto-
noma de reducir gastos y detencr la expansion. Hace poco, en el segundo y tercer
trimestres de 2001, su conducta prociclica hizo caer la demanda adelante de la ofer-
ta, la que supuestamente deberia haberse contenido con medidas anunciadas por el
gobierno y asociadas a la escasez de energia eléctrica.

Por otro lado. y actuando en sentido contrario a lo recién expuesto, cabe sefialar
que en el dltimo ciclo ascendente. breve pero intenso. la inversién en bienes de capi-
tal tanto de produccion local como importados aumentd por priinera vez mas que el
consumo de bienes durables. Scguramente unos y otros estaban siendo beneficiados
por la reduccion de intereses (grafice 11.1). derivada sobre todo del régimen de cam-
bio flexible recién establecido. Sin vmbargo, no hay sefales de que la reduccién (que
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ya se ha revertido parcialmente) haya bastado para generar las fuertes inversiones
necesarias en aquellos sectores en que la modernizacién de las plantas con la incor-
poracién de nuevos insumos y equipamientos poco altera la capacidad instalada.

Sefialaremos, para concluir estos breves comentarios, que contrariamente a la
segunda nivelacidn, que fue acompaifiada por una acentuada inestabilidad, la primera
exhibi6 una trayectoria relativamente estable de expansion'?. Esto introduce un con-
traste mds entre las convicciones de los proponentes de las grandes reformas y los
resultados obtenidos.

4. BREVE REFLEXION FINAL

Volviendo a las empresas y a su adaptacion al nuevo entorno macroeconémico, dire-
mos que el mercado interno brasilefio se asemeja ahora —en exigencias de los deman-
dantes— al mercado internacional. Esto, sin embargo, no significa que las empresas
instaladas en Brasil, locales o transnacionales, se hayan acercado en términos de
estructura y comportamiento a sus pares de otros paises. Examinemos este asunto
mas de cerca.

Al modernizar intensamente los procesos, los productos y la comercializacién,
bajo la presion de la apertura y de la llegada en masa de nuevas empresas al pais',
las filiales de empresas transnacionales reproducen en el contexto local s6lo unas
pocas facetas de su estructura empresarial. De hecho, con frecuencia sélo instalan
localmente una de sus muchas plantas o unidades productivas.

Por otro lado, y paraddjicamente, las propias empresas locales, al privilegiar in-
equivocamente las funciones operacionales, asumen estructuras parecidas a las de
las filiales, salvo que obviamente ia direccion se encuentra en el pais. Es decir, la
apertura hizo que las empresas locales lograsen colocar en el mercado local, a pre-
cios competitivos y de la manera mds rapida posible, productos similares a los im-
portades. Para ello tienen que revisar, en primer lugar, su forma de producir. Sin
embargo, esto equivale a decir que no necesitan implantar o desarrollar funciones
empresariales superiores como las de investigacién y desarrollo, disefio, o creacién/
gestion de marcas.

Una importante implicacién de lo recién expuesto, considerando sobre todo las
empresas de propiedad nacional, es que ellas no tuvieron necesidad de absorber altas
dosis de financiamiento. En tales condiciones no es de extrafiar que su comporta-

12, La unica oscilacién fuerte del ritmo de crecimiento del producto industrial brasilefio en el largo periodo
correspondiente a la primera actualizacién (la clasica) se dio al pasar del Plan de Meras (cuyos efectos se hicieron
sentir hasta 1961 y aseguraron un crecimiento de la industria superior a 10% al afio), al periodo de crisis y ajuste
macroeconémico (1963 a 1965) en que el crecimiento medio de la industria fue igual a cero.

13. Se considera que ya estan en Brasil 430 de las 500 mayores empresas transnacionales.
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miento se haya revelado muy resistente (poco eldstico) a los vaivenes de las tasas de
interés. Por la misma razén. tampoco debe sorprender que las empresas se hayan
mostrado capaces de soportar un régimen de “pare y siga” de extrema virulencia, sin
abandonar la senda de la segunda nivelacion.

Para poder apuntar a otra implicacién, cuya importancia dificilmente podria
exagerarse, tenemos que adoptar una perspectiva mas amplia.

La inestabilidad que actualmente exhibe la econoinia brasilefia se explica parcial-
mente por la inestabilidad cada vez mayor de la economia globalizada. Sin embargo,
también influyen en ella faclores locales, de los cuales por lo menos uno esta intrin-
secamente asociado a caracteristicas del segundo carch-up recién sefialado.

Como ya se indicd, los productos con los cuales las empresas instaladas en Brasil
se aseguraron un espacio en ¢l mercado local son considerados maduros en los cen-
tros industrializados: vale decir. sus mercados en esos centros estan ya, en mayor o
menor medida, saturados. Esto significa que si bien en el dmbito local la produccion
a costos competitivos habilitaba a las empresas para disputar mercados (adn relati-
vamente insatisfechos), en el mercado externo el panorama era otro. Como alli llega-
ban atrasadas, las empresas tenfan que “comprar” mercados mediante una competencia
feroz. La alternativa hubiera sido conquistar mercados con herramientas competiti-
vas superiores. asociadas a funciones que no dominaban.

En dltima instancia, avanzar exportando seria ingresar a otra trayectoria; setia
aprender a crecer en otro ambiente, desarrollando y empleando otros recursos. Sin
embargo, no era ésa la lucha cn que las empresas se habian empeifiado. Si lo hubiera
sido, por lo demds, sus objetivos habrian tenido que ir mucho mas alla de la excelen-
cia fabril; pero para eso no disponian de tiempo ni de recursos. De manera que las
diferentes condiciones en que se¢ encontraban los mercados interno y externo impo-
nian diferencias de perfil y de estrategia.

Sabemos, por otro lado, quc ¢l salto de las importaciones fue un recurso improvi-
sado para mejorar rapidamente la competitividad. Dicho esto. cabe sefalar que, en
caso de que el real se desvalorizara, las presiones consiguientes sobre los costos
aconsejarian a las empresas cultivar o incluso reconstituir las cadenas locales de
proveedores. Sin embargo, preservada la apreciacién del real entre 1994 y enero de
1999, importar seguia siendo un potente mecanismo para comprimir costos.

Debido a la dificultad de exportar, sumada a los escasos estimulos para sustituir
importaciones, las cuentas externas del pafs se desequilibraron cada vez mds, provo-
cando una seria distorsion: el dolar obtenido por las empresas en el mercado externo
(o ahorrado mediante la sustitucion de las importaciones) pasaba a valer, para la
economia en general, mucho mis que para la empresa en particular. Segtin lo infor-
mado por muchas empresas ya en 1997 su descontento inicial en la disputa por el
mercado local habia sido superado, pero la posicion del pais se iba tornando cada
vez mds vulnerable.
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Es contra este telén de fondo que debe mirarse la desvalorizacion del real de
enero de 1999. Con todo, por las razones anteriormente sefialadas, es fundamental
tener presente que ella corrige precios, pero no cambia la naturaleza del ajuste ya
hecho. Como declaré recientemente un industrial del drea de la electrénica, Brasil no
produce los bienes que ellos quieren comprar. Lo que equivale a decir que, con los
productos de que dispone, la solucidn es comprar mercados con precios expoliatorios
—lo que, ademas, se veria posibilitado por la desvalorizacién adicional del real ocu-
rrida a partir de abril de 2001.

Lo expuesto se presta para la formulacion de un problema cuya importancia ten-
derd a crecer en adelante.

Si la rapida y sustancial baja relativa de los precios de los productos industriales
(que se registrd en el segundo catch-up pero no asi en el primero) reflejara Gnica-
mente una adaptacion a los precios impuestos por la apertura, su significacién segui-
ria siendo bastante limitada. Otro alcance tendria si de alli partiese, en las empresas
locales, el desarrollo de nuevos instrumentos para competir que permitieran, ademas
de reducir costos repetidamente, disputar mercados mediante el diseflo, las marcas y
otros mecanismos. En este caso las empresas no sélo se estarian adaptando a los
precios y a la modernidad de los productos impuestos por la apertura, sino que se
estarian preparando para afirmarse en un entorno caracterizado por un régimen de
competencia sin precedentes en la economia brasilefia. Estarian también dejando
atrds una larga era de casi nula interaccion con los mercados, y a la vez aprestindose
para ingresar a otra de mercados segmentados. recreados o, a lo mas, creados por las
empresas. Pero esto supone ir mds alld de la segunda actualizacion, y ayuda a conce-
bir la necesidad de un dltimo gran salto (que deben dar las empresas establecidas en
Brasil), si se pretende lograr efectivamente un crecimiento sustentado’®.
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12. LAS POLITICAS SOCIALES EN AMERICA LATINA

German Rama*

INTRODUCCION

Como es obvio, en ninguna parte del mundo las politicas sociales emergieron con un
caracter comprensivo de todas las situaciones en que se requiere de proteccion de la
vida humana y, fundamentalmente, de la proteccién social, en los momentos y situa-
ciones cruciales de la existencia. como son el nacimiento, la infancia, el embarazo y
la reproduccién, la alimentacidon. la salud, el empleo, la vivienda y la condicién de
vejez.

Sin embargo, lo que define Jas politicas sociales es el objetivo de la universali-
dad. La nocion fundamental es yue los seres humanos, por el hecho de ser tales,
tienen derechos similares en lo que se refiere a la existencia y la calidad de ésta, con
independencia de sus restantes atributos, tales como el sexo, el color de piel, la len-
gua, la cultura a la que se pertencce, y el poder econémico y social.

La noci6n de derechos humanos comienza a expresarse con la Revolucién Fran-
cesa, que destruye el principio aristocrdtico en la sociedad y lo sustituye por la no-
cion de igualdad, pero que instaura, en nombre del colectivo denominado “pueblo”,
el derecho del estado revoluctonario a disponer de las vidas de las personas (Furet,
1978).

Inversamente, en la tradicion norteamericana se establece el valor del individuo
frente al poder del Estado, con claras manifestaciones tendentes a controlar el poder
y sus exigencias, que iban desde la imposicién de una religion hasta el derecho de
eliminar a las personas.

Las nociones predominantes fueron mas politicas que sociales, y durante el largo
periodo de las revoluciones, desde fines del siglo xviil hasta la primera mitad del
siglo xIX, se manifestaron en el otorgamiento de garantias politicas y civiles. pero no
sociales. En la historia de los paises europeos emergieron primero los derechos civi-
les —como es el caso de Inglaterra con la Revolucion Gloriosa (1688)—, luego los

Socidlogo. actualmente consultor en Fducacion en ¢l BID, ex director de la Division de Desarrollo Soctal de la
Cepal. y de la Oficina en Montevideo de la Cepal.
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derechos politicos, en un prolongado proceso de marchas y contramarchas a lo largo
del siglo X1X, y por dltimo, en el siglo XX, se inicia, en forma timida, el reconoci-
miento de los derechos sociales —en primer término en la Alemania de Bismarck vy,
luego, con las luchas sociales que llevan a la creacion del gobierno del Frente Popu-
lar en Francia— para recientemente afirmarse como derechos colectivos y universales
a partir de la terrible experiencia de la Segunda Guerra Mundial. A su vez, en Esta-
dos Unidos, luego de la no menos terrible experiencia de la crisis social de los anos
treinta, el gobierno de Franklin D. Roosevelt crea una amplio programa de politicas
sociales, desde la generacién de empleo con la construccidn de vastas obras estatales
hasta la generalizacion de la educacion secundaria publica, pasando por la creacion
del Sistema de Seguridad Socia! (Schlesinger, 1988; Freidel, 1990).

La primera mitad del siglo xx fue un periodo en el que los paises occidentales y la
recientemente creada Union Soviética cometieron las mayores violaciones de los
derechos humanos, los cuales atin no habian comenzado a existir en vastas regiones del
mundo, como el Africa, el Asia y América Latina. Las cdmaras de gas y el gulag son
las expresiones de Ia violencia aplicada a la destruccion de los seres humanos que, en
nombre de la ideologia, marcaron la historia europea hasta mediados del siglo xx.

Es en ese marco donde las recientemente creadas Naciones Unidas van a estable-
cer una nueva filosoffa sobre los derechos humanos y ciudadanos, mediante ese mag-
no texto que es la Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Lo sorprendente
de la Declaracion es que haya sido adoptada a pocos afios del Holocausto, y lo pre-
visible en ella fue que no incluyera la obligacién de los Estados de hacer efectivos
los derechos sociales, como la salud, la alimentacién y la vivienda (The Economist,
2001). Vastas porciones de la humanidad vivian en la esclavitud, la poblacién feme-
nina padecia el relegamiento y la exclusién de derechos, y la mayor parte de la po-
blacion mundial carecia de garantias en cuanto al derecho a la vida y a la libertad.

El desarrollo de las politicas sociales se produce luego del reconocimiento de los
derechos humanos, y para que esto ocurra es indispensable que quien tiene poder
politico, social y econdmico acepte que el otro ser humano, que carece de ellos, tiene
derechos a ciertas condiciones de la existencia que solo pueden establecerse si los
grupos que cuentan con poder politico y econémico aceptan el derecho de los subor-
dinados y estdn dispuestos a admitir un sacrificio en sus ingresos y en su poder social
para hacer efectivo ese derecho.

1. POBLADORES, ESCLAVOS Y ESTAMENTOS SOCIALES

La regién estaba poblada por distintas sociedades indigenas en desiguales estadios
de desarrollo, que fueron parcialmente exterminadas tanto en guerras como a causa
de la explotacion despiadada por parte de los colonizadores. A esa poblacién origi-
naria se le agregaron los esclavos traidos desde el Africa para sustituir la mano de
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obra indigena alli donde ésta habia desaparecido (caso del Caribe), o para hacer
viables las plantaciones, mientras que en Ias zonas de fuerte poblamiento indigena,
como México y la region andina. se cred la hacienda como modelo de dominacion.
Esta tenia. en su interior. un prototipo de relaciones precapitalistas, mientras que, al
igual que la plantacién, funcionaba como una unidad productora en el sistema capi-
talista internacional.

La independencia no cambid. en lo fundamental, relaciones sociales segmentadas
y autoritarias fundadas en la diferenciacion racial. Hasta 1888, contintia vigente la
esclavitud en Brasil, y en México. practicamente hasta la revolucién campesina de
1910, las relaciones de los amos no son con asalariados, sino con sirvientes. Estas
relaciones tan brutales estuvieron en la base de la Revolucién Mexicana, que fue un
alzamiento de los campesinos contra la arbitrariedad social.

A lo anterior se sumaron las “tmportaciones” de mano de obra semiesclava, como
fue la de chinos para trabajar en las islas del guano en Peru, o la de japoneses para las
fincas cafetaleras del Estado de Sao Paulo.

No toda la regidn tuvo este cardcter. En el Rio de la Plata, donde el colonizador
encontré s6lo a unos millares de indigenas que apenas entraban en la etapa neolitica,
o en Costa Rica. territorio practicamente vacio que fue colonizado por campesinos
de origen europeo, hubo que fomentar migraciones desde Europa, remunerar en for-
ma considerable la mano de obra y reconocerle derechos sociales y politicos.

La relacién virtuosa entre abundancia de tierras, poblacién escasa y no sujeta a
servidumbre y crecimiento econémico fundado en la produccién de cueros y lanas o
de café, van a ser las bases de las democracias rioplatenses y costarricense. Sobre
esas bases se desarrollard un largo proceso politico'.

La heterogeneidad racial y las pautas culturales no solamente diferenciaban a
cada uno de los grupos sociales. sino que constituian poderosas barreras entre ellos.
La relacion de poder y explotacion social configuraba una larga escala que iba desde
el europeo colonialista al criollo v. luego de ellos, a las distintas categorias de negros
e indigenas que fueron cuidadosamente codificadas no sélo durante la Colonia, sino
que se mantuvieron vigentes durante todo el siglo X1X y en algunos paises, como los
andinos, pervivieron hasta por lo menos la mitad del siglo xx.

Esta composicion racial marco las lineas divisorias hasta nuestros dias. En todas
las sociedades latinoamericanas. detras de la exclusiéon de derechos sociales se pue-
den encontrar los atributos de raza. color y lengua (Rama, 1987, 1988 y 1994).

La sobreoferta de fuerza de trabajo que caracterizé y sigue caracterizando la his-
toria y el presente de la region tue un factor determinante en la no emergencia de

. Véunse, al respecto. Canessa de Sanguinett (2000). Guzman y Herbert (1972), Gonzélez Casanova (1965),
Davis (1999 y 2001). y Freyre (1933).
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politicas sociales de proteccion del trabajo. El exceso de trabajadores para los reque-
rimientos econdmicos del sistema productivo degrad6 el valor del trabajo y cuando
las economias tuvieron procesos de expansion, los gobiernos latinoamericanos
sistematicamente iniciaron guerras contra poblaciones indigenas que habian perma-
necido ajenas al dominio espariol, lo que tuvo como resultado la incorporacién de
una abundante mano de obra pauperizada. El caso por excelencia es el de la Guerra
de la Araucania en Chile, en 1870.

Salvo algunas excepciones, el mundo latinoamericano tuvo una base poblacional
rural y las relaciones de trabajo, hasta muy avanzado el siglo XX, estuvieron estigma-
tizadas por la exclusion indigena o por las reminiscencias del sistema esclavista.

A pesar de lo anterior, a fines del siglo XX y comienzos del actual, para muchos
observadores el fenémeno social mas destacado y sorprendente es el del renacer de las
identidades indigenas o, mds bien, la expresion publica de una identidad que nunca
desaparecid. No es solo la guerrilla de Chiapas, ni la demanda de independencia de los
indigenas misquitos, sino que en todo este proceso emergen identidades indigenas
donde se suponia que la poblacién originaria estaba perfectamente integrada.

2. CIUDADES Y CRISIS SOCIAL

A partir de 1950 se produce una revolucién demogrifica. Caen abruptamente las
tasas de mortalidad —porque los conocimientos cientificos permiten abatirlas en su
etapa de mortalidad masiva a un costo por persona extremadamente bajo—, mientras
que las tasas de natalidad se mantienen en su razon histérica hasta los afios ochenta
en los paises donde mds tempranamente cambia el patrén reproductivo. La conjun-
cién de altas tasas de crecimiento poblacional y migracién rural-urbana va a promo-
ver un estallido de las ciudades en toda la regién. Durante el periodo 1970-1975, la
poblacién urbana crece a una tasa anual de 3,9%, y 1a de 20 a 24 afios de edad a raz6n
de 5,3%. Estas tasas siguen siendo extremadamente altas una década més tarde, cuando
se registran valores de 3,0% y 3,8%. respectivamente. Hace poco a comienzos del
siglo xx11 el “estallido urbano™ comienza a disminuir. Para el presente quinquenio
las proyecciones del Celade prevén un crecimiento de 1,9% de la poblacién urbana y
de 0,9% del grupo de 15 a 19 afios de edad.

Las ciudades se transformaron en el espacio de la marginalidad urbana o de las
poblaciones de invasién. Ciudades como Lima, Bogotd, México y Caracas tuvieron
en las décadas de 1970 y 1980 mas volumenes de poblacion marginal o en asenta-
mientos que poblacidn integrada y con servicios de agua potable, saneamiento, luz y
otros.

La elevada tasa de crecimiento de la poblacién urbana hizo muy dificil la crea-
cién de politicas universales de proteccion social, pero a pesar de ello fue en el
campo de la educacién donde se instauraron politicas mas cercanas al criterio de
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derechos sociales. Poco se logrd en materia de sistemas nacionales de salud y menos
exitosos atn fueron los intentos de establecer politicas de generacion de empleo y de
proteccion social para los trabajadores y la poblacion de edad avanzada. La produc-
cion agricola siempre pudo disponer de un exceso de poblacién, una especie de re-
serva a la que se apelaba, y a la que atn se recurre en algunos paises, en tiempo de
cosecha o de trabajos agrarios que requieren uso intensivo de mano de obra. En la
medida en que se introducen nucvas tecnologias productivas, el sector laboral redun-
dante se incrementa mas y mds. Algunos de estos cambios son de muy larga data,
como el alambrado de los campos a partir de 1870 y la eliminacion de los vastos
conjuntos de troperos necesarios para “recoger” diariamente el ganado hacia sitios
centrales de las estancias. Los primeros “pueblos de ratas”, o asentamientos de po-
blaciéon rural “sobrante” de Uruguay se iniciaron en dicho periodo. Otras tecnologias
reductoras del uso de mano de obra fueron aplicindose por mds de un siglo en la
producciéon de granos. La Argentina, siguiendo los pasos de Estados Unidos, fue
temprana fabricante de maquinaria agricola, y en la Pampa Humeda se fue reducien-
do la mano de obra necesaria para plantaciones y cosechas a todo lo largo del siglo
XX. mientras que el producto agrario se multiplicaba. Con la cafna de azicar en Bra-
sil, Colombia, Cuba y otros paises se fue cumpliendo el mismo ciclo en la segunda
mitad del siglo xx. Tal vez una de las pocas excepciones a este proceso sea el café,
que sigue demandando importantes contingentes de mano de obra, al igual que las
nuevas producciones agricolas de plantas decorativas y flores.

En algunos paises, a la poblacion rural Je quedd la alternativa de trasladarse hacia
territorios ain no explotados --como fue ¢l caso del pie de monte amazonico en los
paises andinos—, en tanto que ¢l grueso de ella emigraba hacia las ciudades. En éstas,
las oportunidades ocupacionales para las personas de edad adulta fueron muy esca-
sas. y bastantes restringidas para los jévenes. Basta comparar los aflos promedio de
educacién de las ocupaciones rurales con los requeridos por las ocupaciones urba-
nas, segtin las informaciones obtenidas de censos y encuestas de hogares de los afios
sesenta en adelante. La diferencia era tan considerable que el transito de una a otra
area sélo tue posible por la viia de la incorporacion al sistema informal de empleo y
en ocupaciones de minima calificacion.

El Programa Regional de Einpleo para América Latina y el Caribe (Prealc), en
una larga serie de estudios y monografias. demostré la magnitud y las caracteristicas
de la informalidad urbana. Se trataba de autoempleo. en ocupaciones no calificadas
y precarias. excluidas de todo sistema de proteccion social, que generaban ingresos
inestables y extremadamente bajos: las mujeres se concentraban en el servicio do-
méstico y los honibies en ¢l comercio callejero o en la construccion.

La economia tenfa que crecer a una tasa muy elevada para que los ocupados en el
sector formal consumieran servicios o btenes producidos por los informales y gene-
raran un sistema de pasaje de 1a informalidad a la formalidad.
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A lo largo de la segunda mitad del siglo XX, en los paises de la regién con mas
dindmico crecimiento econdmico, mayor peso de la poblacidn urbana, procesos de
industrializacién avanzados y organizaciones politico-partidarias y sindicales que
promovian el mejoramiento de las condiciones sociales de la poblacion trabajadora,
se va estableciendo un conjunto de politicas sociales que no dan la misma prioridad
a determinados problemas y tienen muy desigual grado de cobertura social. Pero el
proceso de industrializacién sustitutiva de importaciones que se habia iniciado a
partir de la crisis de 1930 y el incremento de la poblacién urbana fueron bases sufi-
cientes para el desarrollo de importantes politicas sociales, aunque en muy pocos
casos éstas tuvieron el grado de universalidad y de equidad que caracterizaron las
politicas sociales surgidas en Europa occidental en el mismo perfodo.

Algunas politicas tuvieron caracter universal, como fueron las que impulsaron la
educacion primaria y, luego, la secundaria. La tasa de crecimiento de la matricula en
ambos niveles fue espectacular y las demandas de la poblacion liegaron a los siste-
mas politicos por muy variados conductos. No hay que olvidar que a partir del térmi-
no de la Segunda Guerra Mundial comienzan a declinar las dictaduras que emergieron
con la crisis de 1930. Sin embargo, el caricter general de la educacién no incluyo
que ésta tuviera una minima calidad para todos los niftos y adolescentes. Otras poli-
ticas fueron promovidas en el marco de una virtual alianza entre dirigentes populis-
tas en los gobiernos y sindicatos surgidos con la industrializacion. Estos dos sectores
se articularon a través de los partidos politicos que lideraron este proceso social,
como el peronismo en la Argentina, el getulismo en Brasil, o el PRI en México. El
cardcter fuertemente partidista de la gestion piblica influyé en que politicas sobre
jubilaciones, proteccion de los desocupados o sistemas de salud para los trabajado-
res, entre otras, tuvieran un caracter no universalista y que incluso protegieran pri-
mero al hombre adulto y no a la mujer embarazada y a los nifios.

Al revisar la legislacion social de distintos paises durante el perfodo 1945-1955
resulta evidente que se adoptan leyes para cada grupo particular, en funcion de la
fuerza social, sindical o politica que dichos agrupamientos laborales poseen. Esto
explica el hecho de que si bien hubo un importante avance social, no sélo no se logré
reducir la pobreza, sino que la sociedad quedé estructurada en nuevos compartimentos.
En la parte alta, junto a la antigua oligarquia, figuraban los propulsores de un
capitalismo moderno; luego, al lado de la clase media de pequefios propietarios o
empresarios emergié una clase media asalariada de profesionales, técnicos y fun-
cionarios de ciertos organismos publicos —generalmente financieros— o de bancos.
Por su parte, la antigua clase baja se escindid en dos niveles muy diferentes. El
superior quedd$ constituido por la categoria obrero-industrial y los pequenos em-
pleados administrativos y de servicios del Estado. El estamento inferior siguid estan-
do integrado por los campesinos y, ahora, por una nueva masa social: la de los
marginales urbanos.
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En los albores de los afios ochenta. las tendencias parecian relativamente favora-
bles, en la medida en que la tasa de crecimiento econdémico era elevada y el flujo de
emigracion rural-urbana tendiu a decrecer, fundamentalmente por las reducciones
que ya habia experimentado la poblacién rural en su conjunto. Muchos de los afios
de las dltimas dos décadas han aportado crecimientos econdmicos negativos y acu-
mulacion de generaciones que no pudieron ingresar al mercado de trabajo formal. En
la region, una de las principales novedades es que ahora el segmento joven de los
informales tiene cierto grado de desarrollo educativo —adquirido en las ciudades—,
pero sigue estando bloqueado en cuanto al acceso a la ocupacién formal, que a su
vez ha desplazado los umbrales educativos para la incorporacién de nuevos trabaja-
dores a la secundaria avanzada y. en algunos paises, a la adquisicion de mds de 11 o
12 afios de educacién formal. como lo ha venido haciendo presente la Cepal (2000a).
Habria que distinguir, sin embargo, la rentabilidad de la educacién segin la edad y
establecer una calificacion de las lineas de pobreza segtin la magnitud de la propor-
cién de pobres en cada sociedad.

3. LA EXPERIENCIA EUROPEA

Si se observa el mundo desarrollado, se hace evidente que los paises que hoy forman
la Unién Europea son también aquellos que tienen mejores indicadores en cuanto a
distribucién del ingreso. proteccién de la mujer embarazada, politicas de atencion
maternal y preescolar, calidad de la educacién publica en los niveles primario y
medio, sistemas nacionales de salud, politicas de proteccion para la mano de obra
desocupada, y de seguros sociales para la tercera edad. La construccién de ese con-
junto de politicas fue un proceso que adquirié significado con posterioridad a la
Segunda Guerra Mundial, pero seria erréneo suponer que emergieron y se consoli-
daron en forma espontdnea.

Las luchas por lograr participacién en la democracia, en el ingreso y en la orien-
taciéon de las politicas sociales ocupan un largo periodo de la historia de Europa
occidental. Basta sefialar que en Francia se inicié el ciclo con la Revolucién France-
sa, que luego vino la experiencia napolednica, que en 1830 hubo una nueva revolu-
cién contra el régimen mondrquico restablecido, que en 1848 tuvo lugar la dltima de
las revoluciones en que la burguesia y el proletariado actuaron conjuntamente, y que
en 1870 se asistio al epilogo revolucionario, con el sacrificio estéril de la Comuna de
Paris. Historias similares se pueden trazar en relacion con el movimiento Cartista en
Inglaterra y los origenes de un partido Laborista que, a comienzos del siglo XX, era
un partido de proletarios e intelectuales. virtualmente comandado por los sindicatos.

El enfrentamiento social entre las dos grandes guerras tuvo tal magnitud que de él
emergieron la Unién Soviética v un modelo alternativo de sociedad. En Alemania
naufragd la Revolucidn Espartakista, pero no asi la ultrarreaccion totalitaria. El na-
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zismo aleman comienza llenando los campos de concentracion con sindicalistas y
militantes socialistas y el fascismo italiano extermina las bases campesinas y proleta-
rias del socialismo, en tanto que la Guerra Civil espafiola cobra mas de un millén de
vidas e internacionaliza el enfrentamiento entre comunismo y capitalismo. Las lu-
chas sociales se transformaron en guerras de exterminio y la locura nacionalista de-
fini6 como enemigo al pueblo judio, al que llevé al Holocausto.

Con el triunfo de las democracias sobre el nazi-fascismo, los sectores de la bur-
guesia de pensamiento y accién antidemocraticos, que en su rechazo al ascenso de
las clases sociales inferiores se aliaron al nazismo, al fascismo o al franquismo, fue-
ron fisicamente relegados del espacio del poder. En Alemania cayeron con la des-
truccién militar total del Tercer Reich; en Francia, por colaboracionistas, perdieron
sus empresas y fueron excluidos de las posiciones sociales prominentes; en los pai-
ses de Europa del Este fueron arrasados por la ocupacion militar rusa; y asi sucesiva-
mente.

Por su parte, los sectores autoritarios del comunismo europeo fueron siendo rele-
gados del poder a medida que se establecia el conflicto internacional democracia-
comunismo y que el gulag y el autoritarismo de la Unién Soviética eran divulgados
en Europa. Los sectores duros de la izquierda fueron perdiendo adhesion a lo largo
de la segunda mitad del siglo xx y, en algunos casos, los viejos partidos comunistas.
como el italiano, se transformaron hasta tal punto que poco quedé que tuviera que
Ver con sus origenes.

Simultaneamente, los grupos exponentes del conflicto social absoluto perdieron
poder y fueron suplantados en la conduccién de los Estados por lideres que se propu-
sieron lograr tanto la integracion europea como una forma de poner fin al largo ciclo
de guerras nacionales, como la integracion social interna progresiva, a través de
politicas de proteccidn social. Se inicia asi una sistemadtica politica de integracion
social, que va a reconocer en el ciudadano no sélo al legitimo portador del voto, sino
al individuo con derechos de ser protegido, él y su familia, en su bienestar social.
Los laboristas en Inglaterra establecen la medicina socializada, y los gaullistas, en
Francia, un sistema nacional de salud muy similar. Los franceses dedican mas aten-
cion ala educacion y ala atencién de tanto nifio huérfano con la creacién de guarderias
infantiles (créches), escuelas maternales y escuelas primarias de tiempo completo.
Con esta misma orientacion va a actuar el gobierno de Adenauer en Alemania,
reinventando las politicas bismarckianas de integracion nacional con claros conteni-
dos de equidad socialista. Era necesario mostrar a los paises comunistas que se podia
lograr la equidad sin el autoritarismo. Por su parte, los paises escandinavos, en los
que a comienzos del siglo xX se habfan producido grandes confrontaciones sociales
entre propietarios de la tierra y las industrias y trabajadores, habian ya creado un
importante sistema de proteccion social que funcionaba en el marco de economias
abiertas, con politicas democraticas de acuerdo social. Por eso, cuando sufrieron la
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ocupacion nazi, reafirmaron ante ella las instancias de solidaridad entre los distintos
grupos sociales, incluyendo la proteccion de los judios nacionales.

En todos los casos, los procesos de cooperacion sustituyeron los conflictos, y el
aumento de la productividad resulté ser la clave para hacer funcionar la equidad
social en el marco del capitalismo competitivo. Cabe recordar que las dos tltimas
décadas del siglo xx fueron dificiles para la Europa comunitaria, porque se mantuvo
la proteccion social a pesar de las altas tasas de desocupacion originadas por la
reconversion de la economiua. Sin embargo. el procedimiento tuvo como resultado la
reafirmacion de las tendencias en pro de la equidad y la integracion europea, presidi-
das ambas por las formas democrdticas de gobierno y el respeto de los derechos
humanos.

Debe agregarse que en Europa, en la segunda mitad del siglo xx, las tasas de
natalidad disminuyeron en forma constante, hasta tal punto que en algunos de los
paises integrantes la tasa de reproduccion es hoy tan baja que no alcanza para susti-
tuir a la poblacidn activa.

En resumen, la historia social es muy compleja. pero en ¢l devenir de Europa
algunos fenémenos han tenido una importancia crucial en el surgimiento de politicas
de equidad. El primero ha sido la disminucién constante de la presion demogrifica
sobre el mercado del empleo. El segundo. la memoria de la destruccién humana a la
que llevd el contlicto por la participacion en el ingreso y en cl poder. El tercero, la
capacidad para mantener sistemas democrdticos fundados en un nuevo concepto de
ciudadania, y para no aceptar. en ningun caso, la seduccién autoritaria. Finalmente.,
el cuarto radica en la superacion del contlicto capital-trabajo con una apuesta tecno-
I6gica que permite acumular capital y distribuir los beneficios de los avances en
materia de competitividad internacional-.

4. LLAS TRANSFORMACIONES I'N AMERICA LATINA QUE POSIBILITAN
UNA POLITICA DE EQUIDAD SOCIAL

A comienzos del siglo xX1, la situacion social de la regién se puede observar a la luz
de las graves dificultades que se originaron en la “década perdida”™ de 1980 y en el
inestable crecimiento econémico de los afios noventa, las cuales han configurado un
marco econdmico extraordinariamente restrictivo para América Latina y el Caribe, o
a partir de los rasgos econémicos de la nueva globalizacion en que se enmarcan estos
procesos. Pero la situacion también puede ser evaluada a la luz de tendencias socia-

2. Véunse, al respecto, Blomstrom. Magnus y Meller (1991): Hirschman (1991); Institut de Recherches Economiques
et Sociales (1983 ), Katzenstein (19851 Antoine Prost 1981y L’ Ecole et la famille dans une société en mutation™,
Histoire générale de enseignement ot de I'education en France, tomo 1V, Nouvelle Librairic de France, Paris.
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les y politicas de largo plazo que, para quien suscribe este documento, pueden ser ia
base para la construccién de sociedades latinoamericanas mds equitativas y demo-
craticas, aunque su nivel de consumo no sea igual al de los paises altamente desarro-
Hados.

Las dimensiones mas relevantes para concebir un nuevo escenario de relaciones
entre las fuerzas sociales y politicas son las siguientes:

i. ladisminucion del crecimiento tanto de la poblacion total como, especificamente,
la de las ciudades;

ii. el incremento de los niveles educativos de la actual poblacion joven;

iii. el mayor poder relativo de grupos raciales y sociales anteriormente excluidos;

iv. la pérdida de poder de los sectores extremos de la derecha y de la izquierda;

v. el afianzamiento de las practicas democraticas y la emergencia de un nuevo tipo
de liderazgo.

En esta perspectiva, la informacién mas importante —que alimenta el optimismo y
permite comenzar a concebir politicas de educaciéon y de empleo para todos los jove-
nes- se refiere a la reduccién del crecimiento de la poblacién. Desde 2000 en adelan-
te, la poblacién rural joven, entre 15 y 24 afios de edad, registra tasas negativas de
crecimiento anual, que en el presente quinquenio se ubican en —0,7% para el grupo
de 15 a 19 anos y en ~0,2% para el de 20 a 24 anos, estimandose que en el quinque-
nio 2020-2025 llegaran a -0,8% y —0,7%, respectivamente. En cuanto a los jévenes
urbanos, los promedios en el quinquenio actual son de 0.9% y 1,1%, y bajaran a
0,3% para ambos subgrupos de edad en el quinquenio 2020-2025. Luego de medio
siglo de crecimiento poblacional a elevadisimas tasas, la admision de los jévenes en
la sociedad podria ser posible. La cobertura y la calidad de la educacién podrian
mejorarse simultineamente, y un razonable crecimiento econdmico aseguraria a la
totalidad de los miembros de las nuevas generaciones una incorporacion gradual al
empleo.

Apoyando estas tendencias se presenta un fenomeno, el de la emigracion interna-
cional a los Estados Unidos, cuya magnitud no tiene precedentes en la historia de la
region. Segun el censo de dicho pais, en el afio 2000 habia alli 35 millones de latinos,
tres millones mas que los proyectados, esto como consecuencia de la inmigracién
clandestina; las estimaciones permiten suponer que para mediados de siglo los “his-
panos” en Estados Unidos serdn noventa millones. El crecimiento demografico de
México y América Central se estd volviendo mds lento como consecuencia de esta
corriente emigratoria, en tanto que las remesas familiares van cambiando la condi-
cién social de la poblacion pobre de los paises de origen.

La educacién ha registrado una expansion sorprendente, a pesar de que durante
las dltimas dos décadas la situacion econdmica ha ejercido efectos negativos sobre la
disponibilidad de recursos publicos. Contrariamente a la idea que transmite el con-
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cepto de “década perdida” acuiado por la Cepal, los ochenta fueron afios de afirma-
cion de un vigoroso periodo de desarrollo educativo iniciado en el decenio anterior.
Algunos ejemplos nacionales ratifican esta afirmacion. Si se consideran los grandes
paises de la region, se observan casos muy ilustrativos. Asi, en México, los nifios de
edad preescolar matriculados eran unos 400.000 en 1970, cifra que en 1980 ascendi6
a un millén, en los afios noventa a 2.700.000, para cinco afios mas tarde superar los
3.200.000. En materia de cobertura escolar, en la década de 1970 se habian agregado
cinco millones de nuevos alumnos, para luego estabilizarse en torno de catorce mi-
llones, hecho en el que esta intluyendo el proceso de emigracién internacional a los
Estados Unidos, que reduce el volumen de nacimientos en el territorio nacional. En
lo que respecta a educacion secundaria —general y vocacional— del millén y medio
de alumnos matriculados en 1970 se pasé a 4.700.000 en 1980, y a casi ocho millo-
nes en 1997.

El caso de Brasil es igualmente impactante. En materia de educacion preprimaria,
de una cobertura de 1.300.000 nifios en 1980, se asciende a 5.700.000 en 1997,
mientras que los matriculados en las escuelas primarias pasan de 22.600.000 a
35.800.000 entre 1980 y 1998. Por su parte, la educacion secundaria en el mismo
perfodo se incrementa en cuatro millones de nuevos alumnos, para llegar a fines del
siglo a casi siete millones de educandos.

Sien lugar de considerar estos grandes ejemplos se observa la evolucion educati-
va en paises centroamericanos aquejados por la pobreza y la violencia, como El
Salvador y Guatemala, las comprobaciones no son menos impresionantes. En El
Salvador se multiplica por tres la matricula preprimaria entre 1980 y fines de siglo,
mientras en Guatemala ésta se quintuplica y casi se duplica el nimero de alumnos de
educacion primaria, que en 1997 llegan a mas de un millén y medio. En El Salvador,
a pesar de la fuerte corriente de cmigracion internacional hacia los Estados Unidos,
la matricula secundaria se incrementa en 50% en las dltimas dos décadas, y en Gua-
temala —que mantiene un vigoroso crecimiento poblacional— se registra un porcenta-
je de aumento ain mayor. Inchiso en paises de temprano desarrollo educativo, como
Argentina y Uruguay, la matricula en la educacién inicial muestra duplicaciones a
partir de 1980, y en Argentina también se ha doblado el niimero de estudiantes se-
cundarios entre 1980 y 1995 (Unesco, 1999).

La tasa de asistencia a la cducacién de los jovenes urbanos de 15 a 19 aflos de
edad a fines de la década de 1990 comienza a ser impresionante. En 14 paises donde
se efectuaron encuestas de hogares. y cuyos datos fueron procesados por Diez de
Medina (2001), la tasa de asistencia mas baja es la de Honduras, con 49,5%; de los
jovenes urbanos de Argentina. Bolivia, Brasil y Ecuador, mds de dos tercios figuran
estudiando. mientras que Chile supera la serie, con una proporcion de 75,3%.

La informacién estd clasificada segiin el quintil de la distribucion de ingreso en
que se ubican los hogares de los jévenes de 15 a 19 afos de edad, y si bien. como es
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obvio, existen diferencias muy perceptibles entre las tasas de participacion del pri-
mero y quinto quintil, con la excepcién de México, éstas no son considerables. Los
valores mds cercanos se dan en Costa Rica, con 70% de asistencia para los jovenes
de hogares del primer quintil frente a 80% para los del quinto quintil; en Chile las
proporciones respectivas son de 69% y 86%, y en Brasil, de 62% y 79%. Las cifras
registradas en algunos paises permiten sospechar que el quintil mas pobre de los
hogares —el que presenta las mas altas tasas de reproduccién biolégica— experimenta
un reciente proceso de exclusion, en el marco de sociedades que tuvieron indicadores
sociales bastante favorables, como las de Uruguay, Venezuela y Argentina. En el
primero de estos paises, la distancia es desusadamente elevada, ya que de los hoga-
res del primer quintil asiste a la escuela un 45% de los jévenes de 15 a 19 aifios de
edad, en comparacién con 84% del quinto quintil; Venezuela registra valores de 51%
y 75%, respectivamente, y Argentina, de 59% y 86%.

Las cifras pueden ser observadas desde dos perspectivas; una centrada en la des-
igualdad de oportunidades, sobre la que la Cepal (2000b) viene insistiendo con ra-
z6n, al destacar que pese a la expansion cuantitativa de la matricula no se logran
resultados educativos similares para los nifios y jovenes de los distintos estratos de
ingreso. La otra, que es la que se intenta plantear en este texto, es que si bien las
condiciones de equidad en el acceso a la educacion distan de ser las socialmente
deseables, se percibe un fenémeno nuevo, que es el de la incorporacion masiva a la
educacién de los jévenes de 15 a 19 afios de edad, y también de los de 20 a 24 afios.

Las tasas de asistencia escolar de los jévenes de 15 a 19 anos indican que hoy
estan siendo mayoritariamente socializados en los sistemas educativos. Las encues-
tas de hogares muestran que incluso entre los jovenes urbanos de 20 a 24 afos las
tasas de asistencia superan el 30% en Argentina, Bolivia, Colombia, Costa Rica,
Ecuador y Panama. Si se incorpora la dimension del ingreso de los hogares, se apre-
cia que, sorprendentemente, asiste a un centro educativo uno de cada cinco de los
jovenes de 20 a 24 afios que pertenecen a hogares ubicados en el primer quintil de la
distribucion del ingreso en Panama, Ecuador y Brasil. Costa Rica también presenta
una relacion asombrosa: 45 de cada 100 jévenes de hogares del primer quintil y 54
de cada 100 jovenes del quinto quintil declaran asistir a un centro educativo.

Obviamente, el numero de anos de estudio o la asistencia escolar en un determi-
nado punto de la vida de los jévenes poco nos dicen sobre [a calidad de la educacion
recibida. Dada la falta de universalismo de los sistemas educativos latinoamerica-
nos, todo hace pensar que en términos de desarrollo intelectual y de oportunidad
econdmica “los afios de educacién” tienen un valor muy diferente seguin se trate de
centros educativos exclusivos de los socialmente privilegiados o de la masa pobre.
Pero lo anterior no obsta para que las nuevas generaciones tengan oportunidades de
desarrollar sus capacidades muy superiores a las de generaciones pasadas, y esto va
a tener repercusiones no s6lo en su calificacién laboral, sino en su capacidad de
participacion politica.
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Entre quienes se han incorporado a la educacion media, e incluso a la superior,
ahora figuran miembros de las comunidades indigena y negra. Tal vez uno de los
tenémenos mds impactantes de la dltima década haya sido el despertar politico de
los grupos y etnias histéricamente relegados. En los afios noventa, por primera vez
en la historia de América Latina. aparece una guerrilta que se ha autoidentificado
con la poblacién de origen indigena en Chiapas. El fendmeno removié antiguos mi-
tos en la sociedad mexicana y comenzé asi a implementarse un conjunto muy amplio
de politicas sociales, culturales y educativas en favor de las poblaciones indigenas.
En la América Latina actual, junto con el concepto de equidad. emergieron los de
autonomia, de identidad y, en algunos casos, ya se habla de autodeterminacién, Por
este y otros caminos se estd desarrollando un liderazgo auténomo de los grupos
sociales que estuvieron marginados desde la época de la Colonia.

En las dos ultimas décadas. en términos de democracia, no cabe hablar de tiempos
perdidos. Se recupera la representacion popular en el Cono Sur, Brasil y Bolivia, en
tanto que la guerra civil en América Central es reemplazada por elecciones. En la
historia del siglo XX no existié ningln otro periodo de tanta difusién del sistema
democratico. Mds atn. a pesar de la crisis economica, a pesar de las tasas de desocu-
pacion y a pesar de la inestabilidad de los mercados, no hubo ninguna fuerza que
pusiera en tela de juicio el funcionamiento democratico. Los partidos politicos se
organizan y e! voto universal s¢ introduce por primera vez en muchos paises. Los
analfabetos, que s6lo habian votado en la eleccion municipal de 1973 en Chile, con
la recuperacidn democrdtica reciben todos los derechos, y en Brasil la nueva Consti-
tucién da lugar a una fulgurante cxpansidn del cuerpo electoral al incorporar, simul-
taneamente, a los jovenes de 16 anos o mds y a los analfabetos de cualquier edad.

Los partidos politicos se organizan, se regulan con instituciones, se presentan al
electorado con determinados programas, y lideres muy parecidos a los de los paises
desarrollados llegan a las primeras magistraturas. Dirigentes que dos décadas atrds
eran perseguidos por las dictaduras. y que encarnaban el pasaje de la categoria de
intelectuales o técnicos a la de politicos, son la expresion de una nueva generacion
de lideres en América Latina. Paralelamente, las restricciones econdmicas externas e
internas impiden el cultivo de la demagogia o de los populismos. Esto no quiere
decir que el electorado acepte estos razonamientos y, por el contrario, se bosqueja en
el panorama politico de la region una cierta tendencia hacia el populismo. Ni la
democracia ni la racionalidad en el comportamiento politico pueden ser considera-
das como datos inmutables, pero si se proyecta una mirada de larga duracion sobre
medio siglo de politica latinoamericana, no cabe duda de que se ha producido un
progreso muy apreciable en el comportamiento politico de las sociedades.

La democracia ha podido avanzar porque se moditicaron condiciones externas
que impedian su desarrollo. La Guerra Fria en el hemisferio norte fue “guerra calien-
te” en América Latina: revoluciones. golpes de estado e intervenciones niilitares,
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entre otros, fueron algunos de sus jalones. En lugar de partidos y organizaciones
comunitarias como actores privilegiados, figuraban las Fuerzas Armadas y la guerri-
lla como contendientes.

En algunos paises se produjo no sélo la crisis de la ultraizquierda, sino también la
crisis de la ultraderecha. En el caso de Argentina, la derrota militar en la Guerra de
las Malvinas destruy6 el poder que habian detentado las Fuerzas Armadas y los
grupos oligarquicos durante medio siglo. En Chile, la magnitud del enfrentamiento
interno, por una parte, y el crecimiento econémico, por la otra, actuaron de consuno
para redefinir el papel de los grupos politicos extremos, que se sometieron al juego
democratico y sus reglas.

Los parrafos precedentes se refieren a las tendencias de largo plazo que se inicia-
ron a partir de los afios ochenta. Como las sociedades eran mds urbanas y mas educa-
das, como los medios de comunicacién de masas llegaban a todos los rincones del
pais, y como el Estado habia perdido el cardcter de “mago” capaz de hacer todas las
transformaciones, las expectativas sociales cambiaron, en el sentido de aceptar y de
creer que un cambio progresivo de las condiciones sociales era posible.

En este escenario se produce, a partir de 1995, un efecto inverso, al manifestarse
movimientos sociales que expresan la fatiga colectiva ante la no creacion de condi-
ciones de crecimiento econémico y de equidad social. El proceso en la regién es muy
contradictorio, como también son muy distintas las condiciones de desarrollo econo-
mico y social. Asi, por ejemplo, Chile confirma su crecimiento econémico junto con
un destacable proceso de inclusién social que lleva adelante el gobierno socialista.
Meéxico supera el sistema virtual de partido dnico, conoce la alternancia politica y
avanza hacia la integracién econémica con los Estados Unidos; Brasil registra en los
afios noventa una década de expansion necesaria y deseada de todas las politicas
sociales —especialmente en materia de educacién y salud—, pero si bien no logra
destrabar un complejo sistema de endeudamiento internacional y nacional, ello no
determina que la transicion del gobierno de un partido social-democratico al de otro
dirigido por un sindicalista obrero fuera acompanada de una reversion de las politi-
cas econdmicas y sociales y de una dislocacién del sistema politico. Inversamente, la
regién muestra ejemplos opuestos. Uno es la gravisima crisis argentina, que empo-
brece a la mitad de la poblacion y quiebra a los dos pequefios paises vecinos, Para-
guay y Uruguay. Otro, el enfrentamiento continuo en Venezuela, siempre a punto de
deslizarse hacia el conflicto armado, en una economia parcialmente destruida, pero
que no se entrega a la violencia, sino que se persiste en la busqueda de salidas demo-
criticas. El andlisis es casi infinito, por lo que no es posible ir considerando los
distintos casos nacionales y la dificil convivencia del crecimiento econdémico, la
democracia y la equidad. Pero es necesario recordar que hace 30 o 40 afios la guerri-
lla estaba presente en la mayorfa de los paises de la regién y muchos grupos supo-
nfan que s6lo a través de ella podrian lograrse cambios politicos y sociales. Hoy la
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guerrilla es ain un fendmeno dramadtico en Colombia, pero es necesario puntualizar
que en este caso es mas bien un subproducto del trifico de la droga que una movili-
zacion de masas sociales.

El andlisis precedente puede ser ampliado o reconsiderado desde diversos enfo-
ques, todos ellos validos. Pero lo que se queria mostrar con esta mirada socioldgica.
que incluye la dimension historica, es que desde la Colonia hasta la segunda mitad
del siglo xx existieron condiciones muy desfavorables para el desarrollo de una po-
litica social integrada, y que un conjunto de cambios estructurales desde lo poblacional
hasta lo politico, pasando por lo educativo, ha generado un nuevo escenario en el que
puede desarrollarse una politica social orientada hacia la equidad y la democracia.
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13. RESPUESTAS DE POLITICA A LOS PROBLEMAS DE POBREZA
Y DESIGUALDAD EN EL MUNDO EN DESARROLLO

Albert Berry*

INTRODUCCION

Segun las medidas mds usuales del progreso econdémico —el ingreso per cdpita o el
poder adquisitivo y la satisfaccidn de las necesidades basicas—. ha habido una nota-
ble disminucién de la incidencia de la pobreza en el Tercer Mundo, y por tanto en el
mundo en su conjunto, en los tltimos cincuenta afos para los que se dispone de datos
razonablemente adecuados. Si se toma como base un umbral de pobreza constante de
200 délares de 1970', la incidencia de la pobreza en el mundo disminuy$ de casi
50% en 1950 a cerca de 25% en 1977 y probablemente a entre 10% y 13% en 1995,
con una baja de mas de 40% en el niimero absoluto de pobres®. Parte importante de
este avance es reflejo del crecimiento acelerado y el bajo nivel de desigualdad de
China. Si se excluye la China, la incidencia de la pobreza disminuye de manera mds
pausada, de 36% en 1977 a cerca de entre 11% y 15% en 1995, mientras que el
nimero de personas en situacion de pobreza absoluta baja levemente, quizds entre
5% y 15% en todo el periodo, produciéndose toda o casi toda la reduccién después
de 1980. Definido en funcién de un umbral de pobreza més elevado, de mil ddlares
de 1987, y excluida la China, el nivel de pobreza absoluta registré un aumento neto
en el periodo 1950-1995, io que también se observa en el periodo més reciente de
1980-1995.

En el mundo no socialista, la baja en la incidencia de la pobreza, definida en
funcion del nivel de ingresos. ha sido intermitente, ha mostrado desigualdad entre
regiones y ha estado amenazada por cambios de politica y del entorno. En conse-
cuencia, interesa mucho encontrar una receta segura para lograr un tipo de “creci-
miento con equidad” que traiga consigo un alivio rapido y generalizado de la pobreza.

*  Protesor de Economia, Centro de Estudios [niernacionales, Universidad de Toronto. Canadd. El autor agradece
las observaciones que formularon Gerrs Helleiner y José Antonio Ocampo a una version anterior del presente
trabajo. y asume lu exclusiva responsabilidad de los errores que subsistan.

1. Y con los valores correspondientes a otros paises convertidos a délares de los Estados Unidos a un tipo dec
cambio de paridad del poder adquisitivo

2. Basado en Berry, Bourguignon vy Morrisson 1983, v Berry v Serienx (2002).
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Pese a que, al menos entre los economistas, hay bastante consenso respecto de algu-
nos de los elementos de una estrategia adecuada para reducirla, hay otros mds contro-
vertibles, y dista mucho de haber consenso acerca de la importancia relativa de los
componentes sugeridos. El presente articulo presenta algunas ideas sobre lo que po-
dria surtir efecto y hace hincapié en la necesidad de basar las politicas en un analisis
mads detenido que hasta ahora del bienestar humano, y de relacionar mds estrecha-
mente la definicion de la pobreza y la respuesta de politica.

Toda discusion sobre el alivio de la pobreza absoluta, cuando ésta es definida por
un poder adquisitivo inferior a algin determinado nivel absoluto, es también necesa-
riamente un debate acerca del crecimiento. Podria pensarse que la velocidad con que
disminuye la pobreza se determina conjuntamente por el ritmo de incremento del
ingreso medio y las variaciones de la distribucién del ingreso. Si la distribucién se
hace mas equitativa, contribuye a aliviar la pobreza, y en tal caso el crecimiento
habria originado s6lo parte del alivio logrado; de lo contrario, “explicaria” la totali-
dad o més del total de ese alivio. En este sentido mecanicista, la mayor parte, si no la
totalidad, de la disminucién de la pobreza registrada a lo largo del Gltimo medio
siglo se debe al crecimiento. En los dltimos diez afios o mas, la agudizacion de las
desigualdades de ingreso ha sido la norma en los paises en desarrollo (y también en
los desarrollados). En consecuencia, el crecimiento es hoy un camino menos seguro
que antes para aliviar la pobreza absoluta, por mucho que se haya convertido en la
unica fuente de ese alivio.

Conviene distinguir entre la distribucién primaria del ingreso, que es aquella que
surge del funcionamiento de la economia antes de que haya una redistribucién poste-
rior mediante impuestos y transferencias, y la distribucién secundaria, que incluye
los efectos de éstos. Si se tiene presente tal distincion, podria pensarse que el desafio
de mitigar la pobreza involucra 1) el crecimiento, i) los efectos del particular patrén
de crecimiento aplicado para la distribucién primaria —a veces positivo, a veces ne-
gativo—, y iii) la compensacién directa de la pobreza, con alguna forma de redistri-
bucidn para mitigar en parte la pobreza implicita en la distribucion primaria del ingreso;
esto puede hacerse por el Estado o por conductos privados, como la familia extensa
y la comunidad.

Si el ingreso o el consumo relativos son elementos clave de la definicién bésica
de la pobreza —autores como Easterlin (1974), Scitovsky (1976) y Hirsch (1976) han
sostenido que el consumo es el factor determinante del bienestar en los paises
industrializados—, es probable que las variaciones de la distribucién sean la mayor
fuente de cambios en la incidencia de la pobreza, cuando ésta se define como un bajo
nivel de lo que los propios afectados conciben como bienestar (mds adelante volve-
remos sobre esto). En todo caso, no hay duda de la importancia de la relacién entre
ambas fuentes potenciales de reduccién de la pobreza, esto es, el crecimiento y el
aumento de la equidad. Numerosos teéricos del desarrollo de comienzos de la pos-
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guerra hicieron hincapié en gque durante un tiempo. el crecimiento bien podria em-
peorar la distribucion del ingreso (Kuznets, 1955). Otros, entre ellos algunos que no
crefan que en las primeras etapas se deterioraria la distribucion y algunos que pensa-
ban que el deterioro no seria lo bastante marcado como para impedir que se benefi-
ciaran los grupos mds pobres. adherian a la teoria del chorreo: pese a que el crecimiento
no estd especialmente destinado a favorecer a los pobres, éstos de todas formas apro-
vechan parte de sus frutos. En general. la evolucion del dltimo medio siglo ha confir-
mado la teoria del chorreo, por lo menos en el sentido de que se ha logrado una
importante disminucién de la pobreza, incluso en paises a los que no parecia inquie-
tar mayormente este objetivo. La experiencia taiwanesa demuestra hasta qué punto
pueden ser complementarios una distribucién muy equitativa del ingreso con un cre-
cimiento muy acelerado. incluso en etapas tempranas de desarrollo (Ranis, 1978).
Aunque en forma menos espectacular, la trayectoria de otros paises es consistente
con la teoria. Asf pues. el debate sobre ¢l tema crecimiento-distribucién ha llevado
gradualmente a una aceptacion bastante generalizada de que lo mds probable es que
ambos objetivos no entren sistemdticamente en conflicto a menos que la combina-
ci6n de politicas haya sido desacertada. La gama de experiencias en materia de cre-
cimiento y de distribucion indica que las politicas que se apliquen pueden tener mucho
pesa, es decir, que no toda la variedad de resultados obedece a que las circunstancias
exdgenas hayan sido diferentes’.

Puesto que, especialmente u mayor plazo, el crecimiento es el factor que mas
contribuye a reducir la pobreza absoluta. medida en funcion del ingreso, cabe con-
cluir que las politicas que se adoptan —-sobre todo por las ventajas de crecimiento que
se espera obtener de ellas— también pueden ser los principales factores determinan-
tes de la forma como var{a la pobreza en el tiempo, y que aquellas que se adoptan con
fines distributivos cumplan una funcién menos importante. En la prictica. es posible
que algunas de estas ultimas empeoren la distribucion, ya sea porque gobiernos con-
trolados por los relativamente adinerados rehdyen aplicar politicas que tengan efec-
tos distributivos, ya sea porque atin son objeto de conjetura los efectos redistributivos
de muchas politicas.

En la seccidn | siguiente sc examinan las consecuencias que tienen para el creci-
miento y la distribucién las politicas que se aplican habitualmente con el primero de
estos objetivos. En la seccién 2 se hace lo propio respecto de aquellas que se aplican
ordinariamente con fines de distribucién. Por su parte, la seccion 3 destaca cudn
sensible es la composicién del conjunto éptimo de politicas a la forma como se defi-
ne la pobreza, mientras que la scecidn 4 contiene algunas conclusiones generales
acerca de las “mejores politicas™

3. Lahistoria de las ideas sobre la pobreza s st relacién con el crecimiento, asi como muchas cuestiones relacionadas
con las politicas para enfrentar la pobresa ~¢ examinan en Lipton y Ravallion (1995).
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1. EFECTOS EN EL CRECIMIENTO Y LA DISTRIBUCION DERIVADOS
DE LAS POLITICAS ORIENTADAS PRINCIPALMENTE AL CRECIMIENTO

La importancia de la formacion de capital fisico, la acumulacion de capital humano
y el cambio tecnolégico como fuentes de crecimiento no ha sido objeto de un estudio
serio. Lo tnico que se discute gira en torno a su importancia relativa y como ella
varia segin las circunstancias y a la mejor manera de avanzar en cada uno de estos
procesos. A este ultimo respecto, naturalmente son pertinentes la politica fiscal y la
politica comercial. Las repercusiones distributivas de los tres procesos son mas com-
plejas y posiblemente dependan mucho de los pormenores de cada caso.

a. Politica macroeconémica conservadora

Hay consenso en que una inflacién desenfrenada es perjudicial para el desarrollo; lo
que no estd tan claro es si una inflacion baja (por ejemplo, de un solo digito) conduce
a mas crecimiento que una inflacién baja de dos digitos, y en qué circunstancias. Al
parecer, la marcada preferencia actual por tasas bastante bajas de inflacién se basa
principalmente en ideas conservadoras, cuyas predicciones pueden por cierto resul-
tar acertadas, y en la impresion de que en un mundo que evoluciona hacia una mayor
integracion, una inflacién elevada plantea mayores problemas. Sin embargo, al pare-
cer la hiperinflacién si tiene efectos negativos en la distribucion, por mucho que
puedan ser de corta duracién, y en todo caso no es factor que determine la desigual-
dad. Ademds, a menudo se sostiene que el “impuesto inflacidn”, que se produce
incluso con grados de inflacién intermedios, es de cardcter bastante regresivo, en
cuyo caso lo mas probable es que una politica monetaria expansiva también lo sea.
Sin embargo, la evidencia es débil y teéricamente no hay grandes razones para pre-
ver que los efectos se inclinen en una u otra direccion, salvo que el caracter expansi-
vo de la politica monetaria y fiscal y la distribucion de los beneficios netos que
producen (impuestos, gastos del gobierno, acceso al crédito) estén directamente rela-
cionados. Existe la impresion bastante generalizada de que las bajas tasas de interés
real que suelen acompaiiar a tasas de inflacion altas tienden a producir una distribu-
cion del crédito mds concentrada que las que se acercan mds a los niveles de mercado
(Fry, 1988, p. 163), pero en este caso la evidencia continda siendo escasa. Las hipé-
tesis sobre los efectos distributivos de una politica fiscal expansiva en contraposi-
cién a una restrictiva son mds variadas, y dista de haber consenso al respecto
(Whitehead, [996). En general, pese a que no hay razones fundadas para pensar que
estas politicas tienen efectos directos importantes en la equidad, las modalidades de
crédito, impuestos y gasto publico que las acompafian pueden tener bastante gravita-
cién, si bien en formas que adn no se conocen bien.
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Las teorias recientes sobre la histéresis de las condiciones sociales en el curso del
ciclo econémico ponen ain mas de relieve la complejidad de los efectos de la politi-
ca macroeconomica en la distribucién y la pobreza. De acuerdo con ellas, se sostie-
ne. por ejemplo, que la pobreza. ¢l capital humano y el empleo no se ven afectados
simétricamente por el ciclo descendente y la posterior reactivacion que en conjunto
constituyen un ciclo econdmico. puesto que los beneficios de la reactivacién gene-
ralmente son menores que las pérdidas del ciclo descendente. En consecuencia, los
ciclos econdmicos no son sucesos neutros: cuando el PIB regrese a su nivel anterior a
la recesion. por lo general no sucederd lo mismo con otras variables; el comporta-
miento ciclico puede tener costos permanentes en el sentido de mantener esas varia-
bles por debajo de los niveles que habrian alcanzado si el piB hubiera evolucionado
de manera menos inestable. Estos planteamientos se relacionan con la idea de que en
los casos en que la estabilidad de precios. en si deseable, se logra a expensas de la
estabilidad del crecimiento del producto. los efectos netos de redistribucién pueden
ser negativos (Ocampo, 2002)..

Segun lo revelan los estudios antes citados, la importante contribucion directa a la
satisfaccion de la gente que significa el hecho de tener empleo hace que todo conjun-
to de politicas que conduzca a un desempleo elevado —por ejemplo, una politica
monetario-fiscal restrictiva que tenga por objeto lograr el equilibrio de la balanza de
pagos— es doblemente problematico. Las politicas de esta indole probablemente sélo
sc justifiquen en caso de que se requiera un desempleo presente elevado para asegu-
rar que en el futuro sea bajo.

b. Las politicas de ahorro e inversion

Para lograr un crecimiento realmente acelerado, el ahorro tiene que ser alto y su
utilizacion eficaz. Tanto la correlacion comparativa entre paises de las tasas de aho-
rro e inversion con la tasa de crecimiento. como el hecho de que todos los paises de
rapido crecimiento de Asia oriental experimentaron incrementos espectaculares de
sus tasas de ahorro como parte de la aceleracion del crecimiento (Banco Mundial,
1993), ponen de relieve la importancia decisiva de esta variable. Por desgracia, sigue
habiendo una gran incertidumbre en cuanto a qué factores contribuyen a aumentar el
ahorro en qué tipos de paises. En Asia oriental, parece haber ayudado la baja carga
demogrifica (Bloom y Williamson. 1998); al parecer, cuando las tasas de interés real
son positivas y el sistema financiero es firme aumenta el ahorro financiero (Mason,
1988), pero no resulta claro si estos factores influyen o no en el ahorro total (Masson,
Bayoumi y Samiai, 1998, p. 497 Akyiiz. 1995). El crecimiento acelerado parece
contribuir a que la tasa de ahorro sea elevada, de modo que posiblemente el principal
problema sea alcanzar esa primera racha de crecimiento acelerado.
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Si en la prictica el potencial de ahorro se limitara a los ricos —digamos, la clase
capitalista— habria una clara relacién inversa entre el crecimiento acelerado y la dis-
tribucién equitativa del ingreso. No siempre sucede asi, segin queda ilustrado por
experiencias como la taiwanesa, pero bien puede ser que esta relacion inversa esté
ausente s6lo en condiciones algo limitadas. Sin duda es mejor lograr que un pequefio
segmento de la poblacién ahorre mucho que no lograr ahorro alguno, en especial
cuando se trata de aliviar la pobreza definida en términos absolutos. Cuando son los
empresarios, algunos de los cuales no son particularmente ricos, los que concentran
el ahorro, la situacion resulta mas aceptable, puesto que la distribucién del gasto de
consumo es bastante menos desigual que la del ingreso.

¢. La acumulacién de capital humano

No obstante que, en general, se reconoce la importancia de la acumulacién de capital
humano para el crecimiento (Schultz, 1961) y que los mecanismos que vinculan a
ambos se han estudiado desde diversos puntos de vista, hoy se sabe muy poco mds
que hace algunos decenios acerca del papel que desempena el capital humano en el
proceso de crecimiento. Se ha demostrado que las regresiones de Mincer, que desde
hace mucho son el testimonio mds ampliamente utilizado de los beneficios soctales
que traen consigo la educacion y la capacitacién, son muy vulnerables a los proble-
mas de especificacion, en particular al sesgo de las variables omitidas y al sesgo de
la agregacion (Rosenzweig, 1999; Schultz, 1989); el credencialismo, cuya posible
importancia cuantitativa ha resultado mas dificil de demostrar, continia arrojando
dudas sobre la interpretacion mas sencilla de Mincer sobre las diferencias de ingre-
sos y sugiriendo que ellas adolecen de un sesgo ascendente (Dore, 1976). Por otra
parte, las externalidades positivas relacionadas con el proceso de innovacidn imitable,
con la adquisicién de conocimientos a partir de las personas que tienen mayor edu-
cacion, etc., también podrian ser importantes y tenderian a producir un sesgo des-
cendente en las estimaciones estindar. En el mejor de los casos, las estimaciones
basadas en la regresién de Mincer dan una idea muy burda de los beneficios sociales
de la educacion; es probable que haya que partir de la base de que una tasa de renta-
bilidad estimada de 15% significa que la tasa real fluctia entre 5% y 20%". Para
reducir el rango de incertidumbre® serfa necesario que convergieran los resultados
de las regresiones de Mincer y la evidencia que ofrecen otras metodologias. Siendo
que actualmente estan en discusion diversos tipos de capacitacién préctica (incluida

4. Estimaciones como las de Behrman y Deolalikar (1993) sugieren la posibilidad de que los verdadcros efectos de
la educacién cn la productividad no superan un 40% de lo que sefialan las regresiones simples de Mincer.

5. Pritchett (1996) describié crudamente la confusion reinante en esta materia. Se han realizado demasiados estudios
simplistas y no ha habido suficientc preocupacién por los numerosos problcmas metodoldgicos.
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la actualizacion profesional periddica), que tienen que ver en diversas formas con el
alivio de la pobreza, resulta desalentador que el andlisis de la funcién del ingreso
tenga dificultades ain mds evidentes para dilucidar los beneficios de estas formas de
capital humano que para esclarecer los de la educacion académica.

Las estimaciones de Mincer han sido motivo de optimismo no sélo porque gene-
ralmente han asignado un valor mediano a alto a la rentabilidad social global de una
mayor acumulacion de capital humano, sino también porque indican que en el caso
de la ensenanza bdsica esa rentabilidad es particularmente elevada. Esto respalda la
conviccidn de que aumentar el capital humano de quienes se encuentran proximos al
extremo inferior de los perfiles de educacion y de ingresos es un instrumento util
para luchar contra la pobreza. quizds el mas importante de todos. Pero se sigue
sabiendo poco sobre qué medidas reducirian efectivamente la brecha educacional
—para determinarlo habria que saber, por ejemplo, como reaccionarian los que se
encuentran en el extremo superior de esa brecha—~ y la forma como puedan evolucio-
nar en el futuro las diferencias de ingresos relacionadas con la educacién. La eviden-
cia empirica que vincula ¢l progreso en materia de capital humano con mejoras en el
crecimiento y la distribucion es demasiado débil como para que pueda sustituir un
conocimiento mas profundo de lo que sucede dentro de esta “‘caja negra™. A la luz de
la aparente importancia de las destrezas vinculadas al conocimiento de la informatica
y la revolucién de la informacion. v de los incrementos de las diferencias de ingreso
segiin nivel educativo observados en los ultimos diez afios o mds (Robbins. 1995), es
muy posible que en el mediano plazo hayan aumentado en términos relativos los
beneficios privados de un nivel educativo mas alto, en contraposicion a los derivados
de niveles educativos menores. A medida que en el contexto de la globalizacién se
facilita la migracion ilustrada. resulta cada vez mads dificil conservar en el pais a las
personas capacitadas; puede ser que la opcidn de emigrar sea uno de los factores
responsables de la creciente diferencia de ingresos que se observa en los paises en
desarrollo (Hamada y Bhagwati. 1975). Estas consideraciones podrian significar que
la estrategia Optima para promover el crecimiento en materia de capital humano pro-
bablemente ya no mejore la distribucién ni alivie la pobreza, por mucho que haya
podido hacerlo en algiin momento del pasado.

Las razones para fomentar una ensefianza basica generalizada y de buena calidad
siguen siendo poderosas, ya que las ventajas que acarrean la alfabetizacion y los
conocimientos elementales de aritmética son evidentes y este nivel de instruccion es
indispensable para permitir que las personas avancen a los niveles superiores. Sin
embargo, la actual ambigiiedad de la informacién sobre los beneficios que confiere
la educacién en general tornan atin mds urgente prestar mayor atencion a la calidad
de la ensefianza basica. Ademds. v como sucede con la mayoria de los demas meca-
nismos en estudio, es probable gue en la relacién entre capital humano y pobreza
influya la forma como se defina la pobreza. De mis estd decir que éste es el caso si se
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utiliza una definicidn vinculada a las “necesidades basicas”, en la cual ]a educacion
ocupa un lugar importante.

d. El cambio tecnolégico

La importancia del ahorro y la inversion como fuentes de crecimiento no se pone en
duda; en cambio, si se discute cudles son las tecnologias nuevas que contribuyen al
crecimiento; la teoria sostiene que las tecnologias demasiado modernas o con uso
intensivo de capital tal vez no lo hagan, y que las tecnologias intermedias o “apro-
piadas” son una apuesta mas segura. Sin embargo, la evidencia empirica a este res-
pecto es limitada y en su mayor parte indirecta, y hay grandes dudas de que se disponga
de suficientes tecnologias apropiadas.

Los efectos distributivos del progreso tecnoldgico también son poco claros. La
teorfa apunta fuertemente a que la tecnologia moderna —porque crea pocos empleos
por unidad de inversién— tendera a empeorar la distribucién de los ingresos entre el
capital y la mano de obra y que, en los casos en que esa tecnologia requiera a la vez
mano de obra muy calificada, empeorara también la distribucién del ingreso entre
trabajadores menos calificados y mas calificados. En parte porque carecemos de
indicadores del ritmo o la modalidad del cambio tecnolégico (si los tenemos respec-
to de la formacién de capital humano, el ahorro, etc.), ha sido dificil formarse una
impresion real de la validez de estos supuestos tedricos. El cambio tecnolégico pue-
de ser un peligro para la distribucién equitativa y, en consecuencia, para el alivio de
la pobreza, ya sea por su sesgo hacia el uso del capital o de la mano de obra califica-
da, o porque las empresas que estian en condiciones de adoptarlo son solamente las
que ya tienen mejor situacion (por ejemplo, porque son mas grandes). Algunos cam-
bios en la agricultura pueden tener efectos adversos en la distribucion debido a am-
bas razones, por ejemplo, cuando el uso de tractores no sélo disminuye los costos en
los grandes predios en formas que los predios pequefios no pueden imitar, sino que
ademds desplaza la mano de obra y empuja a mas trabajadores hacia las granjas
pequeiias®. También en otros sectores, el tamafio de las empresas que adoptan nuevas
tecnologias, asi como las tecnologias ya existentes en ellas, influyen en el impacto
final de esa adopcién (James, 1998; Berry, 1998a).

Algunos aspectos del proceso de cambio tecnoldégico son mds exdgenos a los
distintos paises en desarrollo, e incluso al conjunto de ellos, que las demds fuentes de
crecimiento antes examinadas. En general, se observa que alrededor del 97% de la
inversion en investigacion y desarrollo se produce en los paises industrializados del

6. El Banco Mundial reconocié més bien tardfamente cste peligro a comienzos del decenio de {970. Contribuy¢ a
ello un amplio estudio sobrc la utilizacion de tractores cn Paquistdn.
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Norte (Banco Mundial, 1999). En consecuencia, es posible que a los paises en
desarrollo, en especial si estdn ligados estrechamente al sistema econémico mun-
dial, les resulte muy dificil protegerse de algunos de los efectos adversos de la
modalidad actual de cambio tecnolégico a nivel mundial. Adn asi, mucha parte de
la evolucion de las practicas tecnoldgicas se ve afectada por la situacion y las poli-
ticas internas. No obstante que los grandes avances en la investigacion agricola
generalmente provienen del exterior, para adoptarlos eficazmente, y en especial
para que los adopten los agricultores mis pequedios, es indispensable complemen-
tar las investigaciones internacionales con el esfuerzo local (Evenson, 1975). En
otros sectores existen politicas que contribuyen claramente a que las empresas mas
pequefias introduzecan mejoras tecnoldgicas (Levy. Berry y Nugent, 1999), las
que por lo general favorecen mis el empleo que las adoptadas por empresas mds
grandes.

e. La orientacion hacia afuera y otras politicas en pro del mercado

Los partidarios de un comercio mas libre, de menos intervencion del gobierno v, en
general, de politicas ccondmicas mds favorables al mercado han sostenido que un
cambio en ese sentido elevara la tasa de crecimiento, no sélo mediante los efectos de
eficiencia en la asignacion de recursos (Feder, 1983), sino también porque el mayor
contacto con tuentes externas contribuird a elevar el ahorro interno, el ahorro ex-
terno (entradas de capital) y el ritmo del cambio tecnolégico (Rodrik, 1995. pp.
2933-2934). No cabe duda de que cada uno de los factores mencionados se presen-
ta con cierta frecuencia. Por otro lado, hay que mencionar los efectos adversos de
la inestabilidad de la entrada y salida de capitales que ha traido consigo la liberali-
zacton de los movimientos de capital. y el efecto negativo gque puede producirse en
la inversion cuando los mercados mas libres disminuyen la certeza de los benefi-
cios de algunas inversiones. Ademas. en la medida en que la presencia de los efec-
tos —de aprender por la practica- que se plantea en el argumento de las industrias
incipientes justifique algun grado de proteccion, la imposibilidad de brindar pro-
teccion puede impedir que los paises ayuden a industrias nacientes que podrian
llegar a ser competitivas. Quedua por verse en qué circunstancias han de predomi-
nar los efectos positivos de la orientacion hacia fuera. Dado que. con escasas ex-
cepciones, la adopcion de politicas favorables al mercado todavia no ha teaido
efectos positivos inmediatos o amplios en el crecimiento de los paises en desarro-
lfo. el caso no esta cerrado. Puede ser que esos efectos sean en definitiva tan posi-
tivos como esperan los partidarios de la teorfa. pero se requiere un perfodo de
gestacion mds bien largo para que los beneficios se manifiesten en plenitud. o bien
puede ser que simplemente no habiu razones para ser optimistas. El nivel de andlisis
que sirvié de base para abogar por ¢l cambio de politica disté mucho de ser ejem-
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plar’. Tampoco la teoria econémica ayuda mucho a esclarecer cudles son las politi-
cas comerciales que darfan mejores resultados en los paises en desarrollo, ya que
depende demasiado de las hipétesis que se incorporen en la teoria. Cuando los
inversionistas tienen marcada aversion al riesgo y el aprendizaje empirico es impor-
tante, tal vez haya que proteger a las industrias incipientes a fin de estimular inver-
stones que contribuyan al crecimiento. Si los paises en desarrollo tuviesen €xito en
concebir y efectuar con eficacia una intervencion de la politica, el libre comercio
seguramente no seria su primera opciéon. El hecho de que estos paises a menudo no
logren proteger a las industrias incipientes en forma cercana a la que contempla la
teorfa, hace que el comercio sustancialmente libre resulte mds atractivo como segun-
da opcién.

Es muy posible que las politicas orientadas hacia afuera sean las mds adecuadas
para los paises pequeiios, pero que lo sean menos para los grandes. Cuando a partir
del decenio de 1950 Pera adopt6 estrategias de industrializacion basadas en la susti-
tucion de las importaciones, obtuvo resultados que parecen haber sido mucho menos
satisfactorios que los de Brasil, que entre 1945 y 1980, aplicando vigorosas politicas
de industrializacion sustitutiva, crecié mas que casi cualquier otro pafs del mundo
(Maddison, 1992). El crecimiento que se logra promoviendo la inversion de las em-
presas transnacionales en exportaciones que hacen uso intensivo de mano de obra es
mucho mas importante para los paises pequefios que para los seis 0 mds paises en
que vive la mayor parte de la poblacién del mundo en desarrollo.

Las consecuencias distributivas de la liberalizacién de los mercados, incluidos el
comercio y la circulacién de capital, son objeto de gran controversia. La mayoria de
los tedricos prevé efectos de Heckscher-Ohlin positivos basindose en que, primero,
los paises en desarrolio generalmente tienen ventajas comparativas en materia de
bienes y servicios con uso intensivo de mano de obra, por lo cual la mayor libertad
de comercio deberia aumentar la demanda relativa de mano de obra y por tanto me-
Jjorar la distribucion del ingreso, y segundo, en que la mayor libertad de comercio a
menudo acarrea una mayor demanda de productos agricolas cuyas exportaciones son
desalentadas indirectamente por las politicas de industrializacion basadas en la susti-
tucién de las importaciones, que apuntan principalmente a proteger la industria ma-

7. Por ejemplo, no obstante que se utilizaron ampliamente regresiones comparadas entre paiscs que indicaban que
la orientacion hacia afuera y el crecimiento estaban directamente relacionados, no se prestd mucha atencion al
hecho de que la presencia de un efecto positivo en los distintos paises no significa necesaria o generalmente que
tenga un efecto positivo para el Tercer Mundo en su conjunto —ejemplo cldsieo de la falacia de la composicion.
Este tema es examinado en el caso de las exportaciones de productos bésicos, entre otros, por Maizels (1994) y
en ¢l de las manufacturas por Faini, Clavijo y Senhadji-Semlali (1992) y por la Unctad (1996). Un defecto atin
mayor, porque puede pasar inadvertido para el menos experto. ha sido la falta de cuidado en la medicién de la
“orientacion hacia afucra™. Las medidas alternativas, cada una de las cuales parece tener su propia légica, no
estan bien correlacionadas entre ellas.
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nufacturera. Entre los diversos argumentos en contrario, cabe sefialar que en muchos
paises en desarrollo v también en paises desarrollados. la reciente oleada de
globalizacion y de liberalizacion del comercio y de circulacion de capitales ha coin-
cidido con una creciente desigualdad (Berry y Stewart, 1997), por lo que cabe dudar
que los efectos de Heckscher-Ohlin sean tan marcados como lo previsto®. En algunas
regiones, por ejemplo en América Latina, puede ser que ello se explique porque a
nivel mundial las ventajas comparativas de estos paises no radican en bienes y servi-
cios que hacen uso intensiva de mano de obra no calificada, sino en bienes que hacen
uso intensivo de recursos naturales, o de mano de obra relativamente calificada, o de
ambos. En general. el hecho de que las empresas que se dedican en gran medida al
comercio internacional sean mds grandes’ que las que no lo hacen y que. ademds,
tiendan a utilizar tecnologias modernas y de mayor densidad de capital, sugiere que
a medida que aumente la proporcion del producto que se transa internacionalmente,
la distribucién tendera a deteriorarse.

Sumando los atin dudosos efectos de la mayor libertad del comercio, sobre el
crecimiento econdmico, a las tendencias negativas en materia de distribucién que a
menudo han coincidido con los cambios de politica, resulta evidente que por ahora
no puede sostenerse que la mayor libertad de los mercados traiga consigo un impor-
tante alivio de la pobreza. Quizds el resultado mds probable sea un pequeiio efecto
positivo en el crecimiento, junto con uno negativo a mediano plazo en la distribu-
cion, con lo cual a la larga se observard un pequefio efecto, negativo o positivo, en la
tasa de disminucion de la pobreza absoluta. Sin embargo, dados nuestro escaso co-
nocimiento de los mecanismos en juego y la trayectoria empirica mas bien confusa
recorrida hasta ahora, la gama de efectos posibles es muy amplia. En una sociedad
que atribuye apreciable importancia al ingreso relativo, si el efecto en la distribucién
es muy negativo, el efecto de este cambio de politica en la pobreza podria ser marca-
damente negativo.

2. EFECTOS EN LA DISTRIBUCION Y EL CRECIMIENTO DE LAS POLITICAS
FUNDAMENTALMENTE DISTRIBUTIVAS

Tal como sucede con los componentes principales de las politicas que apuntan de
preferencia al crecimiento, cada una de las politicas orientadas a la distribucion que

8. Diversos estudios empiricos han Hegado o vonclusiones mas positivas. Asi, Londono y Székely (1998). basdndose
en regresiones comparativas entre paises de América Latina, concluyeron que la reforma del comercio habia
tenido efectos positivos en fa distribucion. mientras que ta reforma laboral habia repercutido negativamente en la
distribucion a nivel de hogares. Morley (2000) también encontré que las consecuencias de las reformas del
comercio cran negativas. Pese « que estimaron que las reformas tendrian efectos positivos. Londofio y Székely
Hegaron a la conclusion de que por si solas no mejorarian mucho la desigualdad ni la pobreza. salvo que tuvieran
por consecuencia reducir la destgualdad en materia de educacidn y ampliar ¢l acceso a otros activos productivos.

9. Mis alld del sector en que operen.
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se examinan enseguida, ademds de tener los efectos distributivos por los cuales sue-
len aplicarse, pueden influir significativamente en el crecimiento.

a. Las politicas de redistribucion de los activos

La manera méis evidente de mejorar la distribucién del ingreso es mediante la
redistribucion de los activos productivos. Cuando se trata del capital humano, esta
redistribucién sélo puede hacerse de manera gradual a lo largo del tiempo, puesto
que no es factible expropiar y redistribuir de inmediato. En el caso de los activos
fisicos, la redistribucion es posible, pero realmente viable tan s6lo en el caso de la
tierra, esto es, mediante Ia reforma agraria. No hay duda de que si las condiciones
son favorables, ella puede tener efectos importantes y perdurables en la distribucién
del ingreso. Al respecto, el ejemplo mas conocido es el de la provincia china de
Taiwan, donde la reforma, realizada cuando esta economia seguia siendo primor-
dialmente agricola, al parecer produjo una marcada baja de la desigualdad (Kuo,
1983, pp. 94 a 97). Posteriormente, su trayectoria ha sido excepcionalmente positi-
va, a la vez en materia de ingreso y de distribucién. Al parecer, la igualdad inicial
contribuy6 a perpetuarse puesto que ayudoé a una distribucién muy equitativa de las
posibilidades de educacion, a un crecimiento dindmico de la pequefia empresa, pri-
mero en las zonas rurales y luego en las urbanas, y a una mayor participacion politica
de los representantes de la pequefia empresa. Sin embargo, como son pocos los pai-
ses en que se ha realizado una reforma agraria significativa, las experiencias son
demasiado escasas como para poder pronunciarse sobre las circunstancias en que los
efectos serfan todo lo positivos que parecen haber sido en Taiwan o en la Republica
de Corea. También es evidente que s6lo una situacion politica muy excepcional abre
el camino a una reforma agraria profunda. En consecuencia, esta reforma no parece
estar destinada a ser un componente importante de las estrategias de alivio de la
pobreza, pese a que en principio podrifa ser el instrumento mas promisorio para mu-
chos paises menos desarrollados.

Ultimamente se ha prestado alguna atencion a las posibilidades que ofrece la
reforma agraria basada en el mercado, por la cual la tierra se transfiere reemplazando
la expropiacion por subsidios para ayudar a los pequefios agricultores a adquiriria.
Desde el punto de vista econdémico, esta reforma tiene perspectivas halagiiefias
{Deininger. 1999), aunque si se aplica sin recurrir a la reforma agraria confiscatoria
tradicional lo mas probable es que en la prictica no pase de tener un efecto secun-
dario en la estructura del agro. Complementada por una reforma tradicional de esta
naturaleza, puede tener mas valor, en parte porque el “‘efecto amenaza™ puede volver
mds ductiles a los terratenientes que enfrentan la posibilidad de expropiacion. Para
<llo al menos hay que eliminar las limitaciones legales a la subdivision de la tierra
iLipton, 1993, p. 651). Un valioso mecanismo de apoyo para que la legislacion agra-



DESARROLLO SOCIAL 329

ria o crediticia ayude a los pobres es eliminar los subsidios que favorecen a los gran-
des terratenientes o sus cultivos. medida que puede verse estimulada por las restric-
ciones fiscales que enfrentan tantos paises. En el Noreste de Brasil la baja de los
subsidios contribuyé a que los ricos no se vieran estimulados a subvertir la reforma,
aunqgue en ese caso también se adoptaron otras medidas positivas.

En muchos paises. la gente que vive en zonas de bosques ha confrontado la posi-
bilidad de ser expulsada de sus bases de recursos naturales bajo presiones de otros
actores, a veces empresas madereras privadas y a veces el Estado. En este sector, al
igual que en la agricultura, la buena distribucién y la produccion eficiente a menudo
van de la mano, como lo demuestra el éxito logrado en varios estados de la India
(Kant, 1996) y en otros lugares (Brightman, 1987) con los bosques administrados
por la comunidad, en los que se produce una amplia gama de bienes madereros y no
madereros. En 1988, el Gobierno de la India, reconociendo su fracaso en la produc-
cion y la distribucidn, finalmente abandoné su antigua politica de excluir a esas
personas de la gestion de los bosques (Kant y Berry. 1999).

b. La politica de apoyo a granjas pequenas, micro, pequenas
y medianas empresas

Desde el punto de vista politico. las formas de apoyo a la pequefia empresa en la
agricultura y otros sectores, que en la mayoria de los paises en desarrollo da empleo
a la mayor parte de la fuerza de trabajo, son mucho mds viables que las politicas de
redistribucién de los activos. En la medida en que se incremente la produccién y la
productividad de tales empresas. ese apoyo eleva directamente el ingreso de muchos
de los mas pobres. Otra de sus ventajas consiste en que, cualquiera sea la industria,
las empresas mds pequefas generalmente hacen uso mds intensivo de mano de obra
que las empresas mayores, de ntodo que su presencia eleva la demanda total de mano
de obra respecto de la que habria existido si hubieran sido reemplazadas por empre-
sas mas grandes. Pese a que las empresas pequefias a menudo generan bajos ingre-
sos, su nivel de productividad (esto es. producto por unidad de insumos escasos)
suele ser alto, aunque variado. Las empresas medianas con frecuencia logran una
mayor productividad total de los factores que las otras categorias y, en consecuencia,
contribuyen al crecimiento y al logro de ingresos elevados (Ho, 1980). Las empresas
pequefias y medianas contribuyen a una distribucion mas equitativa puesto que en
ellas las proporciones de los factores generalmente se aproximan a aquéllas de la
economia en su conjunto.

Elevar la productividad de las granjas pequefias y de las microempresas tiene
efectos inmediatos en la pobreza. En el primer caso, el éxito obedece a causas claras,
como el aumento de rendimiento que ocurre en la revolucién verde. En el caso de las
microempresas no agricolas, gran parte de los esfuerzos han apuntado a mejorar el
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acceso al crédito, partiendo de la base de que ello se traducird en una mayor produc-
tividad y, por tanto, en mayores ingresos. En este caso, lo importante es asegurar la
sustentabilidad de las instituciones de crédito, cosa que en la mayoria de las expe-
riencias no se ha logrado (Santor, 1999). En cuanto a otro punto igualmente im-
portante, si la relacion beneficio-costo social es adecuada, la evidencia es mas dificil
de encontrar y hasta ahora continia siendo dudosa'®. Si los programas de apoyo
disponibles no tienen grandes perspectivas de aumentar la productividad colectiva
de la microempresa, se planteara el dilema de si ese apoyo es mds o es menos eficaz
para disminuir la pobreza que las medidas focalizadas que involucran alguna forma
de transferencia a los pobres.

Si no es factible lograr que las empresas muy pequefias aumenten considerable-
mente la productividad, otra manera directa de aliviar la pobreza es estimular una
expansion acelerada de las empresas medianas y pequenas, lo que con el tiempo
repercutird en el mercado de trabajo y creard empleos para los que actualmente se
desempeifian en el sector de microempresas, que es menos productivo (Berry, 1998b).
Segun el pais de que se trate, este efecto en la pobreza puede producirse muy ripida-
mente o con algln rezago.

c. Politicas para el alivio directo de Ia pobreza

Todas las sociedades tienen maneras de aliviar la pobreza de quienes carecen de
medios adecuados a partir de sus propios esfuerzos u oportunidades. En los paises en
desarroiio, ia mayoria de esos mecanismos involucra a la familia, incluida la familia
extensa, o a lacomunidad. Estos paises han estado elaborando técnicas de focalizacion
desde hace mas o menos una década; los resultados estadisticos, sin ser decisivos,
ofrecen buenas perspectivas (Grosh, 1995) de que con mas experimentacion y per-
feccionamiento esas técnicas podran contribuir cada vez mds, al menos en algunos
paises, al alivio de la pobreza en los proximos decenios'!.

Entre los paises en desarrollo, algunos de los mayores ingresos (entre ellos unos
latinoamericanos) avanzan hacia instituciones tan corrientes en los paises desarro-

10. Aunque en muchos casos resulta claro que a los beneficiarios de créditos les ha ido mejor que a quienes no los
han obtenido, queda por resolver si las ganancias de los primeros han sido a expensas de las pérdidas de los
segundos, escenario que no deja de ser plausible en casos como ¢l del comercio minorista en pequefia escala,
cuya estructura es de competencia monopélica y en que el tamaiio total del mercado puede ser bastante reducido.
Morduch (1998) toca aspectos interesantes en un estudio sobre las principales instituciones de microcrédito de
Bangladesh.

11. Ocampo (2001, p. 25) observa que en Brasil y Chile, dos de los tres paises de América Latina que en ¢l decenio
de 1990 exhibieron la disminucién mds marcada de la pobreza rural (el tercero fue Panamad), la reduccién estuvo
estrechamente vinculada con la focalizacion de las transferencias y los subsidios estatales en los sectores mas
pobres.
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llados como el seguro de desempleo. Estas también deberdn pasar inevitablemente
por un periodo de experimentacion antes de que se determine claramente la funcién
que pueden y deben cumplir. Lo mismo puede decirse de los diversos programas
publicos de empleo que han sernvido de “redes de seguridad’™ en varios paises en los
ultimos decenios, desde el estado indio de Maharashtra a Chile bajo Pinochet. Estos
programas pagan un salario lo bastante bajo como para asegurar que lo acepten Gni-
camente los necesitados. y tratan de generar beneficios sociales en la forma de infra-
estructura (mantenimiento de caminos, construccion de escuelas, etc.).

3. LLAS DEFINICIONES DE LA POBREZA Y LAS PRIORIDADES DE POLITICA

Los errores de interpretacion cometidos en el pasado sobre la forma como se produce
el desarrollo son al menos equiparables con el simplismo de algunas definiciones de
la pobreza. Desde hace mucho tiempo, cientificos sociales distintos de los economis-
tas, en especial socidlogos y psicélogos. han hecho hincapié en que el sentimiento de
privacidn que experimentan las personas se relaciona estrechamente con un ingreso
y un poder adquisitivo mds bajos que los de otros y con el sentimiento de inferioridad
que esto origina. particularmente en sociedades competitivas que juzgan a las perso-
nas por su éxito relativo. La atencion preferente prestada por los economistas a me-
didas del bienestar basadas en el ingreso absoluto posiblemente no haya obedecido
mds que a un mero prejuicio, no vespaldado en definitiva por la evidencia mas direc-
ta. En otras palabras, cuando sc pregunta directamente a las personas que viven en
los pafses industrializados (donde se suele efectuar esta clase de estudios) por su
felicidad y sus correlatos. el ingreso absoluto parece desempenar un papel muy infe-
rior a lo que indicarfa la teorfa ccondmica: es moderadamente significativo cuando
se compara a personas pertenccicntes a diversos niveles de la escala de ingresos en
un momento determinado. pero lo es menos —algunos autores lo consideran insigni-
ficante— como factor de la variacion media del bienestar societal a lo largo del tiem-
po. incluso cuando el promedio de ingresos ha aumentado de manera apreciable
(Easterlin, 1974: Scitovsky, 1976: Oswald. 1997). La mayoria de estos estudios re-
vela que la variable econémica que ejerce mayor influencia es el empleo, ya que las
personas que tienen trabajo son mucho mds felices que las que carecen de €l Las
personas instruidas son mds fehices que las que carecen de educacion, los que traba-
jan por cuenta propia mas que los empleados, y los jubilados mas que los econdémica-
mente activos. El significado final de toda esta evidencia es todavia una incégnita; en

12, Cabe suponer que esto se debe en parte w que a las personas que no son felices les cuesta encontrar trabajo, pero
estudios longitudinales realizados por pricologos han demostrado que ésta no es la inica causa (Oswald, 1997, p.
[822).
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especial, es apremiante examinar mas a fondo el papel secundario que parece desem-
peiiar el ingreso'’.

Podria pensarse que en los paises en desarrollo de menores ingresos €stos fueran
un factor mas importante en la determinacioén del grado de felicidad, y los datos
disponibles asi lo indican. Frank (1997, p. 1834) observa que los estudios mas minu-
ci0sos encuentran en las series cronoldgicas una clara relacion entre el bienestar
subjetivo y el ingreso absoluto, a niveles bajos de ingreso absoluto. Allf donde la
mayoria de las personas carece de un minimo adecuado en materia de vivienda y
alimentacion, el ingreso adicional eleva el bienestar subjetivo en forma significativa
y perdurable (Diener y Diener, 1995). En los paises extremadamente pobres, el gra-
do de satistaccion declarado es significativamente inferior al de los paises ricos, y
dentro de los paises la relacién positiva entre ingreso y satisfaccion es significativa,
primordialmente en los niveles mas bajos de ingreso relativo. En el caso de las per-
sonas que se sitdan en los tramos medio y superior de la distribucién del ingreso, las
variaciones de éste explican menos del 2% de la variacion del nivel de satisfaccion
declarado (Frank, 1997, pp. 1834-1835, citando a Diener y Diener, 1995); tras con-
cluir que, en promedio, el grado de satisfaccion dentro de un pais no estd significa-
tivamente relacionado con el ingreso en el tiempo, Frank hace gran hincapié en el
estatus relativo como fuente de respeto y factor determinante del bienestar.

Las conclusiones sobre la escasa importancia del ingreso como factor determi-
nante del bienestar societario, que son sorprendentes al menos para algunos econo-
mistas, tal vez no sean mas que una de las razones para reexaminar la base conceptual
de la politica en materia de pobreza. El sentido de pertenencia a una comunidad
obviamente es importante para el bienestar humano, pero todavia no se ha incorpora-
do como factor en el debate de politica econémica. Lo mismo puede decirse del
“capital social”, esto es, la capacidad de trabajar eficazmente con otros. En evalua-
ciones de la pobreza con participacién de los afectados se ponen al descubierto algu-
nos de los factores que influyen en el bienestar y el sentido de privacién que
experimentan los encuestados. En su estudio sobre la Republica de Guinea, Shaffer
(1998) encontré que no obstante que las estadisticas de consumo no revelaban priva-
ciones relativas de las mujeres respecto de los hombres, ponfan claramente de mani-
fiesto otros dos aspectos que afectaban desproporcionadamente a las mujeres ~la
carga de trabajo y la falta de autoridad para tomar decisiones o exigir respeto.

13. No obstante que el aumento del ingreso medio parece no conducir a aumentos equiparables dc felicidad.
efectivamente hay una importante relacién transversal entre felicidad e ingreso. Datos de Europa correspondientes
al perfodo 1975-1986 sefialan que 18,8% del quintil inferior declara ser “muy feliz”, en comparacién con 28,49
del quinti] superior, mientras que un 26,7% del quintil inferior dice “no ser demasiado feliz”, en comparacion
con un 13,1% del quintil superior (Di Tella. MacCulloch y Oswald. 1996). Parte de esta correlacion sc deberia a
que los grupos de bajos ingresos registran tasas mas elevadas de desempleo. A lo largo del tiempo, la felicidad de
los desempleados oscila mucho mas que la de los empleados. por razones ain no explicadas.
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La combinacién de evidencia que apunta a que al ganar mds la persona efectiva-
mente mejora su situacion respecto de sus homologos que ganan menos, pero que al
aumentar los ingresos de todos a lo largo del tiempo no se produce un efecto similar
en el grado medio de felicidad declarada, es compatible con la idea general de que el
bienestar de las personas depende de su estatus relativo, que en las sociedades mo-
dernas se ve afectado por el ingreso y la capacidad de consumo relativos. Dadas
estas actitudes, las privaciones —que son la razén por la cual la pobreza interesa

~como problema- pueden aliviarse principalmente, y en el caso extremo exclusiva-
mente, disminuyendo la desigualdad de ingresos. Sin embargo. como lo han subra-
yado numerosos autores. esta situacion denota algo mas fundamental: que la sociedad
es distuncional. ya que mientras defina ta satisfaccidn en términos relativos, no hay
manera de lograr que mejore la situacién de todos. El avance de las personas que
ahora se encuentran mds proximas en estatus a quienes estaban por encima de ellas
es una pérdida para estas ultimas, que ya no pueden disfrutar de una sensacion de
superioridad que les producia satisfaccion. Las sociedades menos individualistas y
competitivas, y con mds sentido de comunidad o de sociedad, pueden beneficiarse
mucho mds del progreso economico. En sintesis, la evidencia empirica de los paises
desarrollados indica que el cambio de actitudes posiblemente sea mds importante
que el crecimiento econémico v que sin el primero, el segundo posiblemente carezca
de importancia. Si bien es cierto que esto es menos aplicable a los paises en desarro-
llo. serd también un problema cn ellos si repiten los modelos de conducta de los
paises ricos. Uno de los objetivos clave de una sociedad deberfa ser reducir el com-
ponente de “suma cero” de lo que produce satisfaccion a las personas.

Cabe preguntarse qué significado tiene, dadas las actitudes actuales, 1a evidencia
parcial y hasta cierto punto desconcertante sobre los factores que determinan el bien-
estar humano, en cuanto a sus consecuencias practicas para la politica econémica.
Lo que resulta mds sorprendente es el papel incierto del ingreso. En su sentido lite-
ral. los resuitados parecen sugerir que, al reflexionar sobre la pobreza y el bienestar,

“deberfamos atribuir mucho menos importancia al crecimiento economico y que la
politica socioecondmica deberia prestar mucho mas atencion que hasta ahora al em-
pleo (en el caso de quienes lo desean), a las condiciones de empleo (incluso a evitar
‘el exceso de trabajo), a la distribucién del ingreso, a la seguridad econémica, al
_respeto por la persona y al sentido de comunidad. Sea cual fuere el significado basi-
co del poco peso atribuido al ingreso, hay razones para creer que la mayoria de los
demds correlatos de la felicidad se relaciona y se apoya reciprocamente. Desde lue-
go, una de las fuentes directas principales. si no la principal, de los elevados niveles
“de desigualdad de ingresos es la falta de demanda de trabajadores menos calificados,
lo que tiende a producir desempleo del tipo mas crénico y socialmente mas costoso,
junto con inseguridad econdmica y la angustia que la acompana. La desigualdad de
ingresos también se relaciona con una distribucién desigual del capital fisico y hu-
mano. Estas desigualdades relacionadas entre si son causa directa del menor respeto
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por quienes se encuentran en el tramo inferior de la piramide de ingreso, riqueza,
educacidn, calificacidn, etc. Naturalmente, si se logra disminuir las desigualdades se
reduce el nimero de personas que reciben menor respeto de los demés, por mucho
que &stos sigan definiendo el estatus y el respeto sobre la base del ingreso, la riqueza
y la educacién. En realidad, cuando estas variables no separen tanto a las personas, [0
mads probable es que la definicién societaria de las fuentes de respeto varie en sentido
favorable. Cuando hay menos diferencias entre las personas, el sentido de comuni-
dad esta mas desarrollado y sus efectos son positivos.

Como se dijo, en los dltimos cincuenta anos no se ha observado una tendencia
general positiva de la distribucion del ingreso o del gasto y tltimamente en muchos
paises se ha dado el modelo opuesto. De ello se desprende que un indicador de la
pobreza que atribuya suficiente ponderacion al ingreso relativo revelard que a lo largo
del tiempo, en especial en los Gltimos dos decenios, se ha avanzado poco o nada. Asi
pues, dadas las implicaciones tan diferentes de los indicadores de pobreza alternati-
vos que se han sugerido, urge dilucidar cudles son mas significativos y quizis iden-
tificar alguna combinacion de ellos que sea técnicamente defendible y que pueda
atender debidamente a cada uno de los factores que determinan las privaciones y las
satisfacciones que perciben las personas. La mayoria de los indicadores que utilizan
los economistas es mds bien ingenua en sus supuestos implicitos sobre el origen de
las percepciones individuales de privacién, pero hasta ahora se ha hecho muy poco
por incorporar elementos subjetivos en los indicadores compilados por los organis-
mos internacionales y por la mayoria de los investigadores econdémicos.

Un problema complejo que aun queda por abordar eficazmente es el de identificar
desigualdades dentro la familia y conocer la forma como pueden haber evolucionado
con el tiempo. Si el incremento de los ingresos, la urbanizacién y otros procesos de
desarrollo en general han traido consigo avances en la igualdad de los sexos en la
familia, habria que concluir que la distribucién del gasto entre las personas, medida
correctamente, ha evolucionado mas positivamente que las estimaciones corrientes,
que parten de la base de la desigualdad dentro de las familias. La forma como ha
evolucionado el bienestar subjetivo es menos clara; por ejemplo, si las expectativas
de las mujeres se han elevado con mads rapidez que su posicion relativa, la distribu-
cion del bienestar subjetivo podria apuntar en direccién opuesta a la del gasto.

4. (CUALES SON LAS MEJORES ESTRATEGIAS?'*

Asi pues, los mecanismos de politica mas eficaces para aliviar la pobreza dependen
mucho de lo que se entienda por pobreza. Es mas facil determinar cudl es la estrate-

14. Entre Jos numerosos estudios acerca de las estrategias para reducir la pobreza, cabe mencionar el informe de
Shaffer a las Naciones Unidas (Naciones Unidas, 1998), el estudio preparado por Chatterjee para el Banco
Asiatico de Desarrollo (Chatterjee, 19953) y el trabajo de Lipton y Ravallion (1995).
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gia optima cuando el concepto operativo es la pobreza absoluta. definida en funcién
del ingreso o del gasto per cipita. En este caso, es evidente que el crecimiento es
fundamental, que el crecimiento con equidad es deseable, y que las politicas cuyo
principal objetivo es la redistribucion probablemente no cumplan una funcién muy
importante. Los mecanismos mis prometedores son la promocion de una tasa de
ahorro elevada, de preferencia con la participacion amplia de la poblacién; la inver-
sion en capital humano, en especial en los grupos que van a la zaga en esta materia;
el cambio tecnoldgico, con un serio esfuerzo por mantener las innovaciones dentro
del dmbito de las “tecnologias apropiadas™; y medidas de politica en apoyo a las
unidades de produccion mds pequeiias. En algunos paises, la politica de control de
poblacion o la redistribucion de los activos puede contarse entre los elementos prin-
cipales, y en otros, la reforma de las instituciones y la politica monetaria y fiscal.
Aun gueda por verse si las politicas orientadas al mercado cumplirdn un papel posi-
tivo 0 negativo.

A medida que aumente la ponderacion asignada a la pobreza relativa, también
definida en funcién del ingreso o el gasto por persona, y a las condiciones de em-
pleo, respeto, elc., y que disminuya aquella asignada a la pobreza absoluta. las posi-
bilidades de éxito de las diversas politicas también cambian, quizd de manera notable.
Cuando lo que mds preocupa es la pobreza relativa, es posible que en la mayoria de
los paises las mejores opciones de politica sean las de apoyar a las unidades de
produccidn mas pequeiias y tratar de aumentar el capital humano de los pobres. De
ser factible. la redistribucion de los activos tal vez sea la opcion mejor en algunos
casos, y significativa en otros. El control de poblacién puede ser importante, en
especial cuando se complementa con politicas de género vigorosas, en los paises
donde la desigualdad intergéneros es importante. En estos casos el efecto de las po-
liticas de ahorro y de tecnologia es una incdgnita, ya que no hay un supuesto general
de que ellas puedan mejorar la distribucion. por mucho que se Heven a cabo teniendo
presente ese objetivo. Es poco probable que las politicas orientadas al mercado for-
men parte del conjunto'™. Estas politicas pueden ser nocivas en otros sentidos: la
importancia que asignan a la competencia en el mercado como camino a la riqueza
para las personas, empresas, regiones, etc.. podria acentuar la conciencia de la gente
de su posicion relativa y. en consecuencia, agudizar mucho la percepcion de priva-
cién de quienes se desempefian menos bien en el mercado.

Casi todos los que estudian la pobreza dirfan que si los indicadores aplicables son
el ingreso y el gasto, tanto ¢l nivel relativo como el absoluto influyen en el bienestar
de una persona; habria que concluir. por tanto, que la estrategia Optima se situara en

15, Este es un andlisis muy general. Entre Las retonmas compatibles con una orientacién de mercado, hay algunas que
i ! y alg
probablemente empeoren la distribucion del ingreso vy otras que seguramente han de mejorarla.
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algdn punto entre los dos puntos que se acaban de identificar, mds cerca del primero
si lo que importa mds es la pobreza absoluta y mas cerca del segundo si pesa mas la
pobreza relativa.

El aspecto de la posicion relativa que puede tenerse en cuenta mds facilmente al
medir el cambio es el ingreso relativo. Sin embargo, como se dijo, el bienestar de una
persona también depende de la forma como es tratada por los demds y de la sensacion
conexa de inferioridad social, la falta de acceso a apoyo psicologico, etc. El trato
discriminatorio de las mujeres, los ancianos, los nifos o los grupos étnicos minorita-
rios también es importante para la pérdida de bienestar. Por tanto, la medida del
bienestar societario deberia tener en cuenta directamente estas formas de desigual-
dad. Si bien es cierto que algunas sociedades han avanzado en la solucién de la
desigualdad entre razas o entre género, es posible que los problemas relacionados
con la vejez se tornen mas severos a medida que las personas vivan hasta una edad
avanzada y que disminuya la responsabilidad de la familia por ese grupo etario.

La tarea de formular politicas vuelve a alterarse y quizd se torne més compleja
cuando la pobreza se define de una manera mas subjetiva que tiene en cuenta las
ventajas de los sentimientos de comunidad y de seguridad (que no se consideran en
las cifras de ingreso absoluto o relativo, pese a que se reflejan bastante bien en el
comportamiento de mercado de las personas, a través de compra de seguros, aver-
sion al riesgo en materia de inversion, etc.). Sin una percepcion clara de las preferen-
cias societarias en cuanto a lo que es una “‘buena vida” (reconociendo que percepciones
de esta indole dependen en cierta medida de la experiencia pasada y actual), es impo-
sible pronunciarse categéricamente acerca de lo que constituirfa una politica acerta-
da. Estd claro, sin embargo, que al partir de esta definicion mds subjetiva de pobreza
la politica diferira de lo que seria si los indicadores utilizados fuesen el ingreso y el
gasto, que pueden medirse objetivamente.

El deseo de seguridad no es necesariamente incompatible con la necesidad de
aventura; las sociedades tienen que buscar formas adecuadas de conciliar estas me-
tas. Si tener acceso a oportunidades es mds importante para lograr satisfaccion que el
€xito ex post en términos econémicos, esto también altera la forma como deberian
medirse los resultados econémicos globales y el grado de desigualdad de una socie-
dad. Por desgracia, las implicaciones de politica concretas de estos componentes del
bienestar social son por el momento poco claras, pues no se ha evaluado detenida-
mente lo que podrian significar en la practica.
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14. ERAS EN LA PROTECCION SOCIAL EN AMERICA LATINA

Juan Luis Londofio*

INTRODUCCION

Los marcos de referencia del debate social han cambiado sustancialmente en las dos
iltimas décadas, bajo el doble influjo de los organismos internacionales y lo ocurri-
do en los paises. Tales cambios conceptuales han ido irrumpiendo en la prictica de
las politicas sociales.

En los servicios sociales, se dio un notable desplazamiento en la forma de hacer
politica. Surgié una nueva forma de visualizar, desde el Estado y desde la sociedad,
la propiedad, el financiamiento y la organizacion de los servicios sociales, y la valo-
racién de la importancia de las libertades individuales y sociales. Hasta los afios
setenta predominé una visién europeizante de propiedad estatal de las entidades de
provisién, casi siempre centralizada, con un financiamiento publico no siempre pre-
visible y en medio de una organizacién burocratica que prestaba poca atencion a la
libertad de las personas. En los afios ochenta, en medio de la presion fiscal que
ocasiond la crisis de la deuda externa, dos elementos centrales del modelo fueron
cuestionados: la propiedad y la libertad. El ambiente neoliberal que primé en medio
del “ajuste estructural” coincidié en la busqueda de nuevos agentes, fuera del go-
bierno central, que se conviertan en propietarios de los servicios. Surgié también el
intento de fortalecer la capacidad de influencia de los individuos en los servicios,
pero en esta fase no se logrd enfrentar los problemas de financiamiento ni de organi-
zacién de los servicios que, librados a la espontaneidad del mercado, no fueron en
buena direccion.

En los afios noventa, el financiamiento solidario y la organizacién estructurada
dio paso a un modelo en el que la propiedad dejé de ser importante, pues la fuerza de
la competencia y la eleccion social le restaba trascendencia a la linea divisoria entre
lo ptiblico y lo privado. Junto con disminuir la pugna en torno al tipo de actor, se
inicié una discusion sobre el tipo de operacion de los servicios y el conjunto de

*  Politico. periodista. asesor de entidades como el Banco Mundial y ¢l BID y dos veces Ministro en Colombia.
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incentivos necesarios para implantarlo. Més que en el monto de recursos, la atencion
se concentr6 en las formas de movilizacién y aplicacién de éstos y en la vinculacion
activa de la poblacién. En el cuadro 14.1 se presenta un esquema simplificado de
estos cambios.

Cuadro 14.1
DESPLAZAMIENTOS PARADIGMATICOS DE LA POLITICA DE SERVICIOS SOCIALES
Afos sesenta y setenta Anos ochenta Modelo emergente
Propiedad Estatal central Descentralizada o privada Competitivo
Financiamiento Publico no sistematico En crisis Solidario
Recuperacién de costos

Organizacion Burocratica Espontdnea Estructurado
Libertad No Individual Social

De esta manera, en medio de periodos de avance y de retrocesos en el proceso de
reforma en los distintos paises, han aparecido elementos novedosos en la transfor-
macion de los servicios sociales. No obstante, la persistencia de la desigualdad y la
creciente percepcion de la volatilidad de las economias latinoamericanas han condu-
cido a la exploracion de nuevas modalidades de proteccién social, mas alld de los
servicios sociales. En el presente ensayo se analiza esta doble transformacion. Estd
dividido en tres partes. En las dos primeras se examinan la convergencia hacia un
modelo “horizontal” de organizacion de los servicios, primero desde el punto de
vista de las innovaciones de la politica social que se han puesto en marcha y, poste-
riormente, desde una perspectiva analitica. En la tercera se estudia el surgimiento de
nuevos paradigmas donde los mercados de activos y de seguros comienzan a jugar
un papel de creciente importancia.

1. PRINCIPALES INNOVACIONES INSTITUCIONALES DE LOS SERVICIOS SOCIALES

Los problemas fiscales de los afios ochenta fueron un campo fértil para el debate
sobre las modalidades de racionalizacién del gasto fiscal, la identificacién de prio-
ridades y la reorganizacion del aparato estatal. En esa época las principales innova-
ciones en los servicios sociales fueron de caracter financiero, y consistieron en la
introduccion de mecanismos de recuperacién de costos de los servicios y la munici-
palizacién de los servicios de atencién primaria de la salud y educacién primaria.
Los casos concretos de recuperacion de costos fueron variados, mas o menos exitosos,
pero siempre en medio de enormes disputas ideoldgicas y politicas. En los procesos
de descentralizacion se replicaron, en general, las antiguas modalidades de organiza-
cion burocrdtica, trasladadas ahora al plano local, sin muchas innovaciones en la



DESARROLLO SOCIAL 343

organizacion de los servicios y el uso de instrumentos compatibles con los incentivos
microeconomicos.

Los afios noventa, por el contrario, se caracterizaron por ser un periodo de cre-
cientes innovaciones institucionales en la aplicacién de las politicas sociales. La
atencion dej6 de centrarse en el debate sobre los modelos pedagégico v de presta-
cion de servicios. de provision de insumos o de movilizaciéon de nuevos recursos
para hacerlo en las innovaciones en la configuracion de los agentes y en las reglas de
juego sobre operacion de los servicios.

Se destacan, por su importancia. tres tipos de reformas que han producido trans-
formaciones importantes en la forma de operacion de los sectores sociales: la cons-
titucion de fondos de inversion social, la configuracion de modalidades competitivas
de descentralizacidn y el desarrollo de una competencia estructurada en ciertos mes-
cados.

a. Los fondos de inversion social

Los fondos de inversién social tienen su origen en Bolivia, donde se disefié y utilizd
un Fondo Social de Emergencia para mitigar los costos del proceso de estabilizacion
a mediados de los afios ochenta. Esta innovacién institucional se expandi6 rapida-
mente a un amplio grupo de pafses y permitié movilizar financiamiento ptiblico por
cerca de 400 millones de ddlares anuales en la década de 1990, lo que equivale a la
mitad de un 1% del gasto social total. El desarrollo de los fondos permitié cubrir
necesidades basicas de un porcentaje considerable de los grupos mas pobres, y esta-
blecié nuevas funciones y nuevas reglas de operacién de la accién social.

Hay tres grandes innovaciones en la operacién de estos fondos dignas de desta-
carse: 1) la configuracién de un nuevo agente encargado de la compra de servicios a
nombre de las comunidades, fuera de los ministerios; casi siempre es una persona
juridica dependiente de la Presidencia de la Reptblica, con salarios mds altos que los
de la administracién publica; ii) ¢l fortalecimiento de las comunidades para la expre-
sion de sus necesidades y el control social de la ejecucion de las obras; y iii) la contra-
tacién competitiva y flexible de los agentes no gubernamentales ejecutores de obra
con presupuestos fijos. Estas tres innovaciones permitieron desarrollar algunos ele-
mentos de un nuevo esquema horizontal de relaciones entre el Estado, los proveedo-
res y los usuarios. La constitucion de los fondos se tradujo en la practica en una
distincidn entre el financiamiento de la provision, y la compra y la produccion de los
bienes y servicios bdsicos; permitio una mejor definicién de los responsables por los
proyectos; otorgd mds importancia a la demanda, la participacion y las decisiones de
las comunidades; fortalecié el financiamiento pablico sobre la base de resultados al
tiempo que logré una mayor flexibilidad en la contratacién de obras e insumos, aun-
que el subsidio pleno a la oferta se mantuvo.
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La operacién de los fondos ha resultado muy efectiva para resolver problemas de
las comunidades mds pobres —especialmente de provision de agua, construccion de
acueductos y alcantarillados, mejoramiento de escuelas y puestos de salud—. para
crear empleos temporales y, sobre todo, para abrir nuevos espacios para la accién
social de la poblacion.

b. La descentralizaciéon competitiva en educacion

Durante los afios ochenta casi todos los paises de la region emprendieron un esfuer-
zo de descentralizacion de los servicios de salud y educacién bésicas. En general, el
esfuerzo se concentr$ en la definicion de nuevas modalidades de propiedad de las
escuelas y los puestos de salud e inversion en ambos, y en la asignacién de recursos
crecientes, sin realizar mayores innovaciones en la organizacién de los servicios y
en la interaccién con los usuarios. Las burocracias nacionales fueron reemplazadas
por burocracias locales.

En Chile, la reforma de la educacién publica de 1981 establecié cambios en la
modalidad de asignacion de recursos publicos para favorecer la libre eleccion de
escuelas publicas y privadas por parte de los estudiantes y la introduccién de evalua-
ciones sistematicas de la calidad de la enseflanza. Los recursos que transferia el
gobierno central a las municipalidades se asignaron a las escuelas sobre la base del
ndmero de alumnos. Lamentablemente, 1a reforma no contemplé en un principio la
autonomia escolar y la descentralizacién de la contratacién y negociacién salarial
con los maestros, lo que ha impedido una mas rapida incorporacién y respuesta de
las instituciones publicas dentro del sistema, y ha creado resistencias politicas que
han limitado el proceso de cambio.

Esta descentralizacion dio origen a nuevos grupos de usuarios de servicios de
educacion, integrados por asociaciones familiares o de entidades locales, estuvo acom-
paiiada de mejores sistemas de medicién de desempefio y se basé en la movilizacién
de mayores recursos publicos que se asignaron en general con sistemas parciales de
capitacién. Otros procesos regionales fueron mads variados, en temas clave como la
autonomia administrativa de los directores de las escuelas, el grado de competencia
y la libre eleccién por parte de los estudiantes. Entre ellos cabe resaltar el modelo
rural centroamericano, que tuvo expresiones en El Salvador, Nicaragua y el Sur de
México, y cuyos elementos distintivos son la creciente autonomia escolar, el rol
fundamental de las organizaciones de padres de familia y la asignacién de recursos
publicos sobre la base de resultados. Para ampliar la cobertura de la educacién pri-
maria en zonas muy pobres se afianzé la organizacion de los padres de familia, a
quienes se dieron amplios poderes para la contratacién de maestros fuera de la n6mi-
na publica, y la evaluacién de su asistencia y rendimiento.
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La segunda innovacion fue el modelo de autonomia escolar del Estado de Minas
Gerais de Brasil, caracterizado por la participacion comunitaria, la asignacién de
recursos por resultados y la configuracién de un sistema de evaluacidn estandarizada
de estudiantes. Se conformd una nueva modalidad de escuela publica con personeria
juridica, muy amplia autonomia para la elaboracion y el analisis de planes quin-
quenales de desarrollo y la participacion de consejos escolares en la administracion
de las escuelas y la eleccion de directores. El componente no salarial de los costos
fue asignado a las escuelas conforme a una férmula transparente de capitacién por
alumno matriculado. Finalmente. se ha universalizado el sistema de medicidn anual
de los resultados que muestran las escuelas, que se difunden ampliamente entre los
estudiantes, las familias y la opinion publica.

La tercera innovacién es la puesta en marcha de un programa de becas para edu-
cacién secundaria en Colombia a partir de 1992. Concretamente, se otorgaron becas
educativas con fondos publicos. para que jovenes de los estratos mas bajos de las
grandes ciudades pudieran acceder, mediante libre eleccion individual, a escuelas pri-
vadas previamente certificadas. Las dos innovaciones fueron los mecanismos de capi-
tacion en la asignacion de recursos y la libre eleccion de escuelas privadas en el
proceso de descentralizacion. No se desarrollaron mecanismos de evaluacion de ca-
lidad.

Aunque no se cuenta con evaluaciones completas de estos procesos. si pueden
destacarse algunos de sus logros cuantitativos. La expansion de la cobertura ha sido
sustancial: 2 miliones en Chile. 100.000 jovenes en Colombia, 400.000 en Centro-
américa y 2.3 millones en Minas Gerais. Esta expansion de la cobertura se centré en
los grupos mas pobres. En todos los casos, se registran reducciones de costos unita-
rios y en varios una mayor satisfaccion y calidad.

c. La estructuracion del pluralismo en el drea de la salud

Algunos de estos programas de financiamiento de proyectos de inversion y de des-
centralizacién educativa acudieron a nuevos agentes publicos y privados. otros mo-
dificaron los mecanismos de asignacion de recursos y, por ultimo, otros establecieron
nuevas modalidades de interaccion entre los usuarios y los proveedores a través de la
libre eleccién de escuela, informacién sobre la calidad de la educacién e instancias
de control social. Todos fueron programas interesantes que mejoraron los resultados
en la operacion del sector educativo. pero fueron incompletos en términos de creacion
de un nuevo sistema coherente de actores y reglas de juego. En los anos noventa,
hubo algunos intentos de reforma mas ambiciosos. Aunque éstas fueron considera-
bles en Argentina, Uruguay y Nicaragua', la reforma realizada en Colombia permite

1. Medicl y otros (1998) realizan un examen detallado de estos procesos de reforma.
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analizar la puesta en marcha del nuevo modelo de organizacién horizontal que se
estd desarrollando en la regién.

A partir de la Ley 100 de 1993, Colombia adopté una nueva modalidad de opera-
cién del sistema de salud, en la que se conjuga una configuracién horizontal de acto-
res especializados y de reglas de mercado con el fin de facilitar la competencia y la
libre eleccion®. El nuevo sistema colombiano se construy6 sobre la base de la afilia-
cién obligatoria de la poblacién con capacidad de pago a un sistema de seguridad
social basado en dos principios: la unicidad de los mecanismos de movilizacién de
recursos y la pluralidad de entidades organizadoras de los servicios de salud. Con tal
objeto no sélo se separd el financiamiento de la provisién de servicios, sino que
también se distinguié en esta ultima la compra de la produccién de servicios. El
creciente poder de decision de los usuarios, el papel central de los compradores
plurales de servicios de salud, la competencia de los proveedores y el financiamiento
solidario, unidos a instrumentos de regulacién que apuntan a la creacién y operacion
eficiente de los mercados, han creado las bases de un completo modelo horizontal de
usuarios y proveedores.

En lo que respecta a la organizacion de los diferentes actores, la reforma dispuso
una nueva especializacion por funciones. El Estado se concentra en la movilizacion
de recursos publicos para el sistema, en su modulacién y en el control. EI Ministerio
de Salud se desprende del manejo directo de los hospitales, y se especializa en la
direccién del sistema bajo la autoridad de un Consejo Nacional de Salud en el que
participan todos los agentes del sistema. Se crea una entidad piblica especializada
de control, con caracter de Superintendencia, encargada de definir los flujos de in-
formaci6n con un plan tnico de cuentas dentro del sistema, coordinar el sistema de
garantia de calidad, vigilar las condiciones de solvencia y liquidez de las diversas
entidades, y resolver las quejas y contlictos dentro del sistema. Con la creacién de un
fondo nacional de solidaridad y garantia, que se nutre de contribuciones de la némi-
na y de aportes del presupuesto nacional, la provisién del financiamiento se convier-
te formalmente en una funcién independiente.

La mayor innovacién de la reforma fue la configuracién de agentes especializa-
dos en garantizar el acceso de la poblacién a un plan universal de servicios de salud.
Las entidades promotoras de salud (EPS) son organizaciones que compran, en repre-
sentacién de sus afiliados, los servicios previstos en un plan que ofrece las mismas
prestaciones a toda la poblacion. Existe un sistema plural de EPS que compiten entre si
por la afiliacién de las familias, las que tienen plena libertad de eleccidn. El sistema
no distingue entre EPS, publicas y privadas que se rigen por las mismas normas, aunque
ha desarrollado cooperativas de usuarios, para las zonas mas pobres, 1lamadas em-

2. Londoiio (1996a) realiza una descripcion completa de este proceso.
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presas solidarias de salud. Las EpS pueden proveer los servicios directamente, o con-
tratar entidades proveedoras publicas y privadas, que se rigen por un estatuto de
promocién de la competencia. Los hospitales publicos se convierten en entidades
juridicas autdnomas, cuya junta directiva elige a los directores y tiene amplias atri-
buciones de contratacion conforme a las normas del sector privado. Los usuarios
tienen la obligacion de afiliarse al sistema, y libre acceso a todas las EPS, a las que
pueden afiliarse por per{fodos de un afio. También participan en las juntas de provee-
dores publicos y en las EPS de! sistema.

En el plano de las reglas, el sistema colombiano es autofinanciado mediante im-
puestos a la némina y pagos de los usuarios. El Fondo Unico de Solidaridad y Garan-
tia recolecta en forma descentralizada todas las cotizaciones y las asigna a las EPS,
como capitacion ajustada por riesgo, de acuerdo con los costos previstos de atencion
del plan obligatorio. Los recursos fiscales que antes se destinaban a los hospitales
publicos se transforman gradualmente en subsidios a la demanda, para financiar el
libre acceso al sistema del 25% més pobre de la poblacién. No hay incentivos fisca-
les, pero tampoco control de precios dentro del sistema. La regulacién se ha centrado
en la definicién de un plan de servicios basado en el criterio de eficiencia en funcion
de los costos y de seguridad financiera, asi como en el establecimiento de un sistema
de garantia de calidad. L.as negociaciones salariales estan descentralizadas, hay li-
bertad de contratacién de EPS y entidades prestadoras, y el sistema de adquisicion de
medicamentos es bastante competitivo. Las guias basicas de operacion del sistema se
derivan de las disposiciones de la ley, se aprueban por consenso en el Consejo de
Salud y deben llevar la firma del Ministro.

El nuevo sistema registra logros notables en sus primeros afos de operacidn. Quince
millones de personas se afiliaron al sistema de seguridad social, 6 millones de las
cuales pertenecen al estrato mas bajo de la poblacion, que recibe un subsidio directo
a la demanda. Se han conformado mds de 20 EPS, en su gran mayoria no gubernamen-
tales, que tienen a 5 millones de nuevos afiliados. Las 180 empresas rednen a 2
millones de afiliados de zonas rurales y de barrios marginales de las grandes ciuda-
des. Aunque el sistema ha necesitado nuevos aportes de recursos ptiblicos, parte de
los cuales se destinaron a cubrir los gastos que antes realizaban las familias, el gasto
medio por afiliado ha descendido. La gran mayoria de hospitales publicos ha adqui-
rido plena autonomia y en el proceso de descentralizacion las secretarfas departa-
mentales se han responsabilizado del 80% de los servicios que estaban a cargo del
Ministerio. El sector privado proveedor de servicios registra un auge de inversiones
y cambios organizacionales. Esta estructuracion de la competencia hecha en Colom-
bia da claras sefias de que el nuevo sistema de actores y reglas de juego permite
simultdneamente mejorar la equidad y la eficiencia de los sectores sociales.
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d. Vision global de las innovaciones

El conjunto de innovaciones sociales identificado puede analizarse mds sistema-
ticamente desde la perspectiva de las nuevas funciones asignadas a los diferentes
agentes del sistema y de las nuevas reglas de operacion, por las que se rige el sistema
que se presenta en los cuadros 14.2 y 14.3.

Cuadro 14.2
LAS NUEVAS FUNCIONES
Fondos Descentralizacién competitiva Pluralismo
en educacion estructurado
en salud
Centroamérica  Minas Gerais  Chile (Colombia)
Funciones
Separa finanzas
y provision Si Si Si
Separa comprador
y proveedor Un fondo  Asociacién Estado Municipio EPS
familiar descentralizado descentralizado plurales
Proveedores
Autonomia Si Parcial No Si
Competencia Alguna Plena
Flexibilidad
laboral Descentralizada Descentralizada
Rendicion de Auditoria  Evaluacion Evaluacion Evaluacion Informacion
cuentas externa familiar estatal nacional publica con
Superinten-
dencia
Empoderamiento
de usuarios
Acceso Politico Eleccion Libre eleccion
Voz Comunitaria Juntas escolares Juntas
Eleccién Publico-privado Libre eleccion
cooperativas
de usuarios
Control Externo Superinten-
dencia

En su conjunto, las introducidas suponen nuevas funciones para los actores. Asi-
mismo, se observa una tendencia a separar el financiamiento y la provisién de los
servicios, y a crear una funcién de adquisiciones distinta de €stos. Respecto de la
provision, hay una creciente autonomia y competencia, y una mayor capacidad de
rendicion de cuentas. Y el usuvario adquiere cada vez mis poder en el sistema, en
virtud de la ampliacidn del servicio, la mayor voz y capacidad de eleccién del mismo
usuario y la adopcién de mecanismos explicitos de control.
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Cuadro 14.3
LAS NUEVAS REGLAS
Fondos Descentralizacion competitiva Piuralismo
en educacion estructurado
— en salud
Centroamérica Minas Gerais  Chile (Colombia)
Finanzas
Fuente Publica Pubiica Publica Publica Puablica
Asignacion Costos Capitacion Capitacion Capitacion Capitacion
parcial parcial ajustada ajustada por
riesgo
Subsidio Insumos Insumos Insumos Insumos A demanda
Foco de la
regulacion
Resultados
Definicién Plan universal;
eficiencia en
funcion de
los costos
Aseguramiento Estandares Explicitos
de calidad
Insumos
Trabajo Libertad Libertad Negociacion Libertad
incentivos nacional incentivos
Otros Centralizados Centralizados Centralizados Competitivo
Contratos Reglas Reglas
privadas privadas

Los nuevos actores de los servicios sociales interactdan sobre la base de nuevas
reglas que se han ido descubriendo. Pese a la creciente dependencia de recursos
publicos, su asignacion se vincula cada vez mas a los resultados, y comienza a
percibirse la posibilidad de asignarlos en funcién de la demanda, El foco de la regu-
lacion se desplaza cada vez mis hacia la medicion de resultados y de calidad. En
relacion con los recursos que intervienen en la produccion de los servicios, se €vi-
dencia una mayor libertad de contratacién conforme a reglas que rigen para el sector
privado y sistemas de incentivos cada vez mds explicitos.

2. LA NUEVA ECONOMIA ORGANIZACIONAL: (HACIA UN MODELO HORIZONTAL?

Probablemente a consecuencia de las polémicas que predominaron en otros dmbitos
de la politica econémica en los afios ochenta, la discusion de las nuevas modalidades
se ha enmarcado en contraposicion entre el predominio del mercado o del Estado. En
estas discusiones ha ido quedando en claro la diferencia entre el modelo emergente y
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los otros dos modelos, que aqui denominamos de seudomonopolio ptiblico y del
mercado salvaje, por las funciones de los actores y las reglas de juego para su
interaccion (véase el cuadro 14.4).

Cuadro 14.4
MODELOS DE ORGANIZACION DE LOS SERVICIOS SOCIALES
Seudomonopolio Mercado salvaje Horizontal
publico
Funciones
Finanza-provisién Integrado Difuso Separado
Compra-provisién Integrado Difuso Separado
Proveedores Centralizado Auténomo Auténomo
Atomizado Pluralista
Demanda Limitada Segregada Empoderada
(alguna voz) (alguna escogencia) Voz o escogencia
Reglas

Financiamiento

Coordinacion

Base de la regulacion

Foco

Dinamica

Los mas pobres

Publico
Sigue los insumos

Pianificacion central
Mando y control

Mercado de insumos

Controlados por
proveedores

Ignorados

Privado

Sigue la capacidad
de pago
Atomizada

No

No

Capturados por los
proveedores y los mas
ricos

Excluidos

Publico

Sigue los resultados
Subsidios a la demanda
Competencia estructurada
Normas basadas en los
incentivos

Mercado de productos

Dinamizada por los
compradores y usuarios

Empoderados

a. Los modelos de seudomonopolio publico y mercado salvaje

El modelo del seudomonopolio piblico® descansa en la integracion de las funciones
de financiamiento, compra y provisién de servicios en manos de un Estado central,
que no permite mayor autonomia a los proveedores ni da mayor participacion a los
usuarios en la organizacién de los servicios. La coordinacion de los proveedores se
realiza centralizadamente, con mecanismos de comando y control para asignar los
recursos publicos al financiamiento de los diversos insumos (trabajo, equipos, mate-
riales) requeridos para la provisién de los servicios sociales.

3. Enestricto sentido, un monopolio piblico requeriria excluir explicitamente la existencia de privados y el acceso
de la poblacion a éstos, lo que sélo se ha realizado en Cuba.
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En el modelo del mercado salvaje, las funciones de financiamiento, compra y
produccién de servicios es desempeiiada por distintos actores, vagamente conecta-
dos. Los proveedores (escuelas. médicos y hospitales) son formalmente auténomos
y tienden a interactuar directamente con los distintos tipos de usuarios en respuesta a
la demanda. La coordinacion la realiza el mercado a través del sistema de precios,
por lo que los recursos fluyen de acuerdo con la capacidad de pago. Este modelo esta
mds orientado a la desregulacion de los mercados de insumos o productos que a la
regulacion.

Estos dos modelos se presentan generalmente como alternativas para la organiza-
cion de los servicios sociales. La disyuntiva entre Estado y mercado, o entre la na-
cionalizacion y privatizacion de {os servicios de salud, educacion y seguridad social,
sigue provocando polarizacién y conflictos en muchos paises.

No se ha destacado, sin embuargo, que estos dos modelos extremos, si se conside-
ran desde el punto de vista de la organizacion sistémica y de la posibilidad de cam-
bio, tienen mucho en comtn. Ambos constituyen modalidades de una organizacién
que tiende a privilegiar la posicion monopdlica (total o parcial) de los proveedores, y
a minimizar la funcién y el poder de decisiéon de los usuarios, que se encuentran
dispersos y limitados por su capacidad de pago o de acceso. Bien sea por la ausencia
de mecanismos de retroalimentacién en el modelo publico o por la existencia de
importantes asimetrias de informacion en el modelo privado, ambos tienden a provo-
car ineficiencias sistémicas v a excluir a los grupos mas pobres. En un modelo buro-
cratico, no se toman en cuenta la demanda ni la competencia en la organizacion o
provision de servicios, y la interaccion entre los agentes estd dominada por relacio-
nes de mando. En un modelo de mercado desintegrador, tanto la demanda como la
oferta y el financiamiento estin atomizados, no hay normas que permitan prevenir
las fallas previstas del mercado. La verticalidad de la organizacién en ambos mode-
los se traduce en un alto grado de control de los proveedores que, con la anuencia del
clientelismo en el modelo publico y de las poblaciones con mayor capacidad de pago
en el modelo privado, tienden a bloquear la dindmica de cambio.

Los extremos de la burocracia o del mercado salvaje son opciones con enormes
limitaciones para la organizacion sistémica de los servicios sociales. Los problemas
de eficiencia y libertad limitan seriamente la eficacia de una organizacion puramente
publica. Por otra parte, los problemas de informacion, comportamiento oportunista y
equidad de la opcion de privatizacién de los servicios sociales tienden a provocar
problemas de equidad y eficiencia no menos importantes.

b. El modelo horizontal emergente

La consideracion de los diversos aspectos del debate en distintos paises permite iden-
tificar un modelo de actores y reglas de juego sustancialmente distinto a los modelos
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anteriores, que denominaremos “horizontal™. La esencia del modelo es potenciar el
papel de los usuarios en su interaccion con los proveedores, con el fin de mejorar las
posibilidades sistémicas de prestar servicios eficientes, equitativos y de calidad. El
modelo horizontal se caracteriza esencialmente por un financiamiento mds equitati-
vo, una organizacién pluralista y responsable, incentivos a la eficiencia y calidad,
provisién de servicios mds competitiva y usuarios con mayor poder de decisién so-
bre la base de mejor informacién y representacion. Esta estructuracién responde a la
conformacién de un grupo de actores y reglas de juego, lo que se describe en la si-
guiente seccion.

i. Los actores y sus funciones

Desde el punto de vista sistémico, el elemento esencial del modelo horizontal es la
conformacién de un conjunto de actores con funciones especializadas, a fin de faci-
litar interacciones de mercado mas equilibradas entre productores y consumidores.
Conceptualmente consiste en separar en agentes especializados tres tipos de funcio-
nes: la direccién del sistema, el financiamiento y la adquisicién de servicios. La
orientacion fundamental es dar a los usuarios poder de decision y expresion de sus
opiniones, para que puedan influir mucho mds en los resultados de las transacciones
del mercado. Para ello, y en términos convencionales, la separacién del financiamiento
y la provision de servicios es necesaria para una especificaciéon mas precisa del pro-
ducto, aunque también se requiere [a configuracion de un nuevo actor que represente
a los usuarios cada vez mads libres en su relacién con los productores de servicios.
Los compradores especializados en representacion de las familias (posiblemente con
un papel mas amplio en el caso de los servicios de salud que en educacion), ademds
de la articulacién de las demandas individuales podrian jugar un papel determinante
del equilibrio de mercado. Por tltimo, resulta conveniente la creacién de institucio-
nes especializadas en la regulacion y supervision, de las modalidades de interaccion
del conjunto de oferentes y demandantes de los distintos mercados, que deben ser
evidentemente puiblicas. La formulacidn de reglas del juego compatibles con los
incentivos microecondémicos haria posible la pluralidad, la competencia y la coordi-
nacion en el plano de la provision y de la compra, donde la libre eleccidn ejercerfa
toda su influencia, mas que en el dmbito del financiamiento.

El modelo anterior contrasta con el modelo burocratico, en el que la integracion
de funciones de provisién y financiamiento en un solo ente limita enormemente la
interaccion horizontal con los usuarios a través del mercado, la libre interaccién y la
participacién social; ademas, la libertad es limitada por las reglas de acceso prede-

4. Véanse Londoiio (1996b) y Londofio y Frenk (1997).
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finidas aplicables a ciertos grupos. También contrasta con el modelo de mercado
salvaje, en el que los agentes se segmentan de acuerdo con la capacidad de compra
puramente individual y la separacién formal de financiamiento y provisién impide al
usuario una articulacion eficiente e influyente de sus demandas.

ii. Las nuevas reglas del juego

El modelo horizontal de organizacion apunta al uso de instrumentos de intervencion
compatibles con los incentivos econdémicos de los agentes, es decir, que potencien la
accion del mercado a través de las libres decisiones de individuos y proveedores
para el logro eficiente de resultados justos. La definicién de incentivos y normas
pasa a jugar un papel esencial. v a enfocarse menos sobre los insumos y procesos y
mds en el financiamiento y los resultados.

En este sentido, el modelo propende, en primer lugar, a evitar que las diferencias
de capacidad de pago restrinjan el acceso a los servicios universales y que las limita-
ciones de financiamiento impidan el funcionamiento de los servicios. Por esta razon,
tiene un componente fundamental de financiamiento piblico, que provee un flujo
estable y predecible de recursos. Asimismo, en el modelo se da prioridad a la asigna-
cién de recursos con funcién de los resultados y el desarrollo de subsidios orientados
a la demanda. En un contexto de mercados abiertos, esto requiere la operacién de
becas y vouchers. En términos mds generales, significa privilegiar la capitacion, ajus-
tada por riesgo en el caso de salud o por condiciones socioeconomicas en el caso de
la educacién, como mecanismo de asignacién de recursos.

Esta modalidad de financiamiento difiere de los mecanismos tradicionales de asig-
nacion de recursos dentro de los sistemas publicos, que suelen estar orientados a los
insumos (subsidios a la oferta). de acuerdo con procedimientos de negociacién de-
finidos por partes con diferente poder politico y escasas restricciones presupuestarias.
También difiere del modelo simple de mercado, en el que la movilizacién del finan-
ciamiento se determina en negociacion entre partes con distinto grado de poder, y la
asignacion de recursos obedece al uso de servicios y la capacidad de pago de las
partes.

El segundo objetivo del modelo es la coordinacién de los compradores y vende-
dores, mediante la adopcidn de un sistema explicito de reglas sobre incentivos, infor-
macion y controles automaticos destinadas a maximizar la eficiencia de la interaccion
entre productores plurales y auténomos y los consumidores libres con gran poder de
decision. El proposito de este sistema normativo es estructurar las modalidades de
competencia y libre eleccién para minimizar las mds conocidas fallas de los merca-
dos libres.

Esta modalidad de coordinacion de los agentes contrasta con lo que ocurre con
los modelos puramente privados o publicos. Los vacios de regulacién del sistema de
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mercado dan pie a actitudes oportunistas de proveedores privados atomizados que se
benefician del poder que les da la informacion y de la dificultad para disponer de
informacion actualizada. La falta de reglas explicitas en el sistema burocratico, que
descansa mas bien en 6rdenes y controles discrecionales provenientes de la oficina
central de planeamiento, muchas veces informales, no alcanza a contrarrestar la na-
tural tendencia a la minimizacién del esfuerzo, el desperdicio de recursos y la co-
rrupcion.

El modelo se centra, ademads, en la adopcién de reglas estructuradas e incentivos
al desempeiio, particularmente en los mercados de productos. Por ejemplo, en el
caso de los servicios de salud, se especifica con gran detalle el contenido de los
planes de salud, y se definen responsabilidades de los productores y los derechos de
los usuarios. Se ha procurado que las reglas adoptadas sean consistentes con el com-
portamiento econémico de los agentes, para minimizar el grado de intervencion de
las autoridades y de discrecionalidad de las entidades fiscalizadoras.

Esta modalidad de regulacién contrasta con la del modelo publico, en la que
predominan las intervenciones discrecionales y formales mas orientadas a los mer-
cados de insumos (especialmente el laboral, pero también al manejo de la infraes-
tructura y la dotacion, medicamentos y textos escolares), y al control de precios de
los posibles competidores, que a la definicién y seguimiento de los resultados. Tam-
bién contrasta con la del modelo del mercado salvaje en el que, por definicién, no es
necesario establecer reglas del juego sobre la interaccion de los agentes.

iii. Productos y procesos de produccion

El acento del modelo horizontal estd puesto en la definicién precisa de planes
universalizables de servicios mas amplios que la difusa garantia de acceso universal
a los servicios que preconizan muchos sistemas publicos, lo que contrasta con la
falta de definicién caracteristica de los sistemas de mercado. Esto permite aplicar
procedimientos racionales de limitacién de los excesos de demanda, que supera la
arbitrariedad y la capacidad de pago propios de los otros dos modelos. La definicion
precisa de los productos en el modelo horizontal posibilita la estandarizacion de
procesos en busca de logros y calidad. En los otros dos modelos, 1a ausencia de tales
definiciones permite un comportamiento oportunista por parte de los proveedores
publicos o privados, que no son detectados ni controlados por los usuarios debido a
la falta de informacion o de capacidad de decision. Precisamente, la informacin
necesaria para la competencia de organizadores y proveedores y la libre eleccién de
los usuarios es un elemento central del modelo horizontal.

Esta combinacion de especificidad del producto y liberalidad de la organizacion
y de los insumos que caracteriza al modelo horizontal permite un mayor grado de
innovacion en el proceso de produccion de servicios sociales. Por ejemplo, en el
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caso de la educacion’, ademais de las innovaciones en la organizacion de las escuelas
y la representacion de los estudiantes y padres de familias, da origen a cambios
espaciales y temporales, de tal modo que la educacién pasa del @mbito de la transmi-
sion al de la construccion social del conocimiento, del espacio de la escuela al dmbi-
to de la comunidad.

v. Funcionamiento del modelo horizontal

En este modelo, los productores de servicios interactian estrechamente con los usua-
rios, lo que se traduce en una desverticalizacién de la relacion proveedor-usvario
sobre la base de modalidades de movilizacion de recursos puiblicos, que se asignan
“siguiendo a la gente™. no al proveedor. y un espacio adecuado para el ejercicic del
poder de decision de los usnarios. La separacion del financiamiento y la provision,
unida a la autonomia de los proveedores. posibilita la competencia en esta dltima. La
division entre productores y representantes de usuarios permite desarrollar un siste-
ma racional de incentivos y conduce al ejercicio mas equilibrado del poder de com-
pra en el mercado. El fortalecimicnto de la capacidad de los consumidores y el apoyo
a los grupos mas pobres con subsidios directos hace posible una operacién mas efi-
ciente y equitativa de los servicios sociales.

El conjunto sugerido de actores y reglas de juego puede operar de distintas mane-
ras en los campos de la educacion vy la salud. En ambos casos, el modelo reconoce la
plena autonomia de la unidad de prestacion de servicios. la escuela o red de servicios
de salud, para competir en funcién de la calidad de los servicios prestados. La rela-
cion proveedor-usuario es de tipo horizontal y supera las relaciones burocraticas y
casuales de los clésicos sistemas médico-paciente y profesor-alumno, gracias a la
interaccion de equipos de trabajo con las familias, que tienen ademas la capacidad de
decidir libremente su afiliacion. Los grupos de familias, constituidos en un barcio o
un lugar de trabajo. tienen voz. poder de compra y representacion a través de com-
pradores especializados, lo que fortalece el poder de los demandantes individuales
de servicios. Existe un financiamiento publico comprometido. estable y predecible,
determinado de acuerdo con el grado de logro de ciertas metas; se aplica un sisiema
de asignacion de recursos por usuario, basado en formulas transparentes pre2sta-
blecidas conforme a costos estindar del conjunto de insumos para la prestacion inte-
gral del servicio y sin posibilidades de presentar presupuestos poco definidos. Hay
distintos tipos de proveedores colectivos de origen plural (publicos, privados y soli-
darios), a los que se les aplican las mismas normas sobre incentivos y normas de
comportamiento; es decir, el modelo es consistente con la desaparicion gradual, por

5. Colbert (1996).
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la via de la adopcion de incentivos homogéneos, de las diferencias entre proveedores
publicos y privados. El sistema de remuneracion de los trabajadores de la educacién
y la salud tendria un componente de estimulo por el logro de las metas cuantitativas
y de calidad de los servicios. El sistema de asignacion de recursos por capitacion se
ira complementando progresivamente con subsidios a la demanda, orientados sobre
todo ala poblacién de menores recursos, que puede tener el cardcter de vales (vouchers)
educativos o de boletas de acceso a la seguridad social. En ambos casos, la accién del
gobierno se concentrard en la regulacion del sistema, el control de su calidad y la
provision de informacion para facilitar la competencia y la libre decision de los usua-
rios.

v. La dindmica de cambio

La especificacion de relaciones horizontales de agentes auténomos plurales y con
poder de decision tiene evidentes ventajas para la organizacion de un sistema mas
eficiente y equitativo de produccién y consumo de servicios sociales, pero también
presenta ventajas de orden politico para el proceso de cambio. La configuracion de
un nuevo grupo de agentes que compran servicios y el creciente protagonismo de los
usuarios tienden a equilibrar el juego de fuerzas que en otros casos dificulta el proce-
so de cambio. El modelo horizontal diversifica y equipara las fuentes de poder, por
lo que el consumidor colectivo y los organizadores e integrantes del sistema tienden
a generarle aire al mismo e inducir continua dindmica de cambio. La inclusién de los
grupos mas pobres con una amplia gama de opciones tiene un enorme impacto en la
configuracién de los servicios.

Lo anterior contrasta con las dos modalidades tradicionales de organizacién de
los servicios sociales. En el modelo burocratico tienden a primar los intereses de la
burocracia interna, que a veces se distancian tanto de usuarios como de productores
y otras se identifican con los proveedores en desmedro de los usuarios. En el modelo
de mercado suelen predominar los intereses de los proveedores de servicios y los
consumidores con gran capacidad de pago, especialmente en el campo de los servi-
cios hospitalarios y de la educacién universitaria. La concentracién del poder en
estos grupos cerrados puede bloquear, en ambos casos, la dindmica de cambio. La
primacia de estos intereses resulta consistente con la exclusion de la poblacién mds
pobre, de forma tal que la mayor ineficiencia sistémica también estd asociada a una
menor equidad.

3. PARADIGMAS CAMBIANTES DE PROTECCION SOCIAL

La década de 1990 también registré innovaciones en dos espacios nuevos: la econo-
mia de los activos y los seguros sociales.
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a. Economia de los activos

El reconocimiento de que detris de la pobreza y la desigualdad en términos de ingre-
sos hay una insuficiente tenencia de activos y recursos y una desigualdad subyacente
en lo que respecta a su distribucion (Birdsall y Londofio, 1997), ha dado origen a
nuevos debates e iniciativas en torno a las politicas sobre tierra, crédito y capital
social que, después del capital humano, son los factores mas importantes para los
pobres.

Tras la oleada de iniciativas de reforma agraria en los afios sesenta, los paises de
la region retomaron el tema en los noventa, en esta oportunidad dandole primordial
importancia al desarrollo de los mercados de tierra y la modernizacion de los siste-
mas de registro de las propiedades. Lo realizado en este campo en Bolivia, Colom-
bia, Perd y México dejan lecciones muy interesantes que permiten dar un nuevo
impetu al interés por permitir a los campesinos mas pobres acceder a la tierra.

Las operaciones de microcrédito, promovidas por el BID, que se llevaron a cabo
en pocos paises hasta la década de 1980, se ampliaron y contaron ademads con el
apoyo del Banco Mundial. Sin embargo, su desarrollo institucional ha sido dificil en
medio de las frecuentes crisis de los sistemas financieros de la regién y del proceso
de globalizacién de las instituciones bancarias.

Las ideas sobre capital social desarrolladas por Coleman (1990) y Fukuyama
(1995 y 1999) fueron fuente de innovaciones en el campo de la investigacion de la
pobreza, ya que consideraban que el grado de cohesién social y sus modelos eran
uno de los componentes criticos de la lucha contra la pobreza y la desigualdad. El
Banco Mundial fue uno de los grandes inspiradores del debate (véanse Dasgupta y
Serageldin, 1999, y Moser, 1996). y Rubén Katzman, de la Cepal, coordin¢ el estu-
dio empirico mas relevante (Katzman, 1999). Sin embargo, estas ideas, de gran po-
tencia analitica, no han tenido grandes implicaciones de politica. Han servido en
parte como argumento para aumentar el énfasis en las politicas educativas y han
reforzado la necesidad de utilizar modelos participativos en el disefio y la aplicacion
de las politicas sociales.

Los conceptos de potencialidades y libertades de Sen (1999) han permitido enfa-
tizar la dimension humana del desarrollo y valorar el concepto de los derechos socia-
les. En general, en América Latina se ha tendido a subrayar la importancia de la
educacion y la salud como componentes esenciales del desarrollo humano, pero no
ha habido propuestas de politica en las que se refleja mds integralmente el concepto
de desarrollo como libertad.

El rol de los activos en una politica social mas decidida ha sido redimensionado
por la nueva literatura sobre los derechos de propiedad. En las investigaciones de
Laporta y Lopez (1998) se atirma que resulta imprescindible definir con precision
los derechos de acreedores, deudores y pequenos accionistas para lograr el desarro-
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llo de los mercados de capitales, lo que ha conducido a una nueva modalidad de
reforma de los mercados de capitales en paises como México y Colombia. De Soto
(2001) sostiene que, mds que por la escasez de ahorro, la lucha contra la pobreza estd
limitada por la imposibilidad de movilizar los activos de los pobres en los mercados
de capitales, y que esta inmovilizacién de recursos seria consecuencia de una defini-
cion deficiente de sus derechos de propiedad.

b. Redes de proteccion

Desde mediados de los afios noventa, la investigacién y la politica social han otorga-
do una importancia creciente en la dimension de riesgo de la vida en sociedad.

El desarrollo de las bases de datos a partir de encuestas de hogares ha permitido
descubrir nuevas dimensiones de riesgo de la vida social. La preocupacién por la
brecha del ingreso y la pobreza (indicadores del primer momento de la funcidn de
densidad de ingresos) en los afios setenta dio paso, en las dos décadas posteriores a
un incremento de las mediciones de la dispersién del ingreso y de los activos perso-
nales y familiares (el segundo momento vertical de la distribucién: entre personas).
En los dltimos afios, por medio de las encuestas, la atencién se ha centrado en la
variabilidad intertemporal de los ingresos de los individuos y las familias (es decir,
el segundo momento horizontal de la distribucién: a lo largo del tiempo). Se ha
descubierto que la volatilidad de los ingresos (debida a las fluctuaciones de la econo-
mia pero también a la vulnerabilidad de sus activos y mercados) de los grupos mas
vulnerables de la poblacién es una fuente de pobreza tan importante como la insufi-
ciencia de activos y recursos.

En el continente americano, con el claro impulso del Banco Interamericano de
Desarrollo y el Banco Mundial, se ha ido desarrollando un enfoque cada vez mas
sofisticado de analisis de riesgo social que ha permitido superar la concepcion tradi-
cional de los seguros sociales como simples pensiones, y ha inspirado la creacién de
redes de seguridad y mercados factoriales.

Desde esa perspectiva es posible también hacer una caracterizacion de las etapas
cambiantes del enfoque de proteccion social. Las reformas de las pensiones y las
innovaciones en las redes sociales fueron los dos cambios principales en esta drea
durante los afios noventa.

El sistema de pensiones, desarrollado a partir de mecanismos simples de reparto,
fue evolucionando hacia métodos mas claros de capitalizacion. Desde énfasis extre-
mo en la capitalizacion individual chilena se fue derivando hacia modalidades com-
binadas de capitalizacién y solidaridad (como en Colombia, México y Uruguay). Y
de la prioridad en orientar recursos de los trabajadores hacia los nuevos fondos, ha
comenzado la tendencia a utilizar dichos fondos para dinamizar la economia y los
mercados de capitales.
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En las redes de proteccion social se ha registrado también una evolucién muy
interesante. Los fondos de inversion fueron el instrumento inicial de generacién de
empleo y activos en las zonas pobres para aliviar los procesos de ajuste o Jas grandes
catastrofes naturales. En los dlumos afios se ha evolucionado hacia el uso directo de
las transferencias de ingreso a la poblacion mds pobre. El programa mexicano “Opor-
tunidades” (denominado previamente Progresa) se ha convertido en el instrumento
en el que hoy se centra la atencion de los nuevos experimentos politicos.

Las reformas de los mercados laborales y de capitales con una nueva perspectiva
estdn comenzando a abrirse camino en la region, junto con un nuevo rol asignado a
las finanzas publicas. En materia laboral, de una proteccion basada en contratos con
clausulas que inducian inmovilidad y costos excesivos se traté de evolucionar a
modalidades mds flexibles de contrato, que facilitaran la libre contratacion y despido
de trabajadores. Pero la mayor parte de estas iniciativas fracasé y mds bien se desa-
rrollaron experimentos piloto de desarrollo de seguros de desempleo en paises como
Brasil y Argentina.

En el horizonte del nuevo siglo. el debate de los seguros sociales va evolucionan-
do hacia una consideracién mas explicita de la construccidn de activos y de seguros
como mecanismos primordiales de proteccion social (véase el cuadro 14.5).

Cuadro 14.5
CAMBIOS DE ORIENTACION DE LA PROTECCION SOCIAL

Anos sesenta  Afos ochenta Anos noventa Siglo xxi

-setenta
Pensiones Reparto Reparto Capitalizacion 22 generacion
Redes de proteccion Inexistentes Fondos de Transferencias Seguros
social inversion condicionadas

Catastrofes

Laboral Contrato laboral Intentos fallidos Experiencias piloto  Seguridad abierta

protector de flexibilizar de seguros Riesgos compartidos
Mercado de activos  Tierras Liberalizacion Los activos de los Mercado de capitales

Finanzas publicas

financiera

Ajustes

pobres: educacion
y microempresa

Proteccién de gasto
social

Sostenibilidad fiscal:

responsabilidad

Emprendimiento
capital de riesgo
Derechos de
propiedad
Seguros colectivos

Sostenibilidad social:
responsabilidad y
aseguramiento
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Durante los afios noventa, los niveles de inversion de América Latina fueron bas-
tante bajos en comparacién con los afios sesenta y setenta. La bisqueda de mayor
formacion de activos estd generando estructuras més dindmicas en los mercados de
capitales, con mecanismos que movilicen ahorro directamente hacia las empresas y
la innovacién. La gran diferencia frente a las décadas anteriores serd el desarrollo del
mercado de capital de riesgo, con nuevas formas de asegurar los derechos de propie-
dad y mayor énfasis en la facilitacién de muchas empresas nuevas. La construccion
social de activos, que alcancen a conjuntos grandes de la poblacion, estd a la orden
del dia en el continente.

La percepcidn de inseguridad econdmica en la region, enfatizada por Rodrik
(2001), esta generando un inusitado interés en el desarrollo de los mercados de segu-
ros, tanto para los mas pobres como para el mercado laboral. Ademas de la protec-
cion social contra los riesgos catastroficos, se estan desarrollando mecanismos de
proteccion de la educacidn superior y el desempleo. En este iltimo caso, se piensa
que la combinacién de contratos laborales mas flexibles con métodos para compartir
los riesgos, asi como la existencia formal de seguros de desempleo bien disefiados,
pueden facilitar enormemente el crecimiento y la equidad.

Para el desarrollo de los nuevos mercados de seguros y activos se estd generando
también un espacio para la intervencion del Estado. Lejos quedan los dias en que se
crefa que sélo el Estado o la accién espontdnea del mercado podrian generar los
mejores resultados. Ahora se buscan modalidades de regulacién cada vez més orien-
tados a la expansion de los mercados, y formas de intervencion de las finanzas pibli-
cas en la generacion de nuevo capital de riesgo (como en Israel) o de seguros con
componente de redistribucion y solidaridad. Las reglas de responsabilidad fiscal,
concebidas en un principio para garantizar sostenibilidad de las finanzas publicas,
comienzan a vincularse conceptualmente con la proteccidn social de los sistemas de
previsién en el nuevo siglo.

Asi, pues, es de esperar que el desarrollo institucional experimentado por los
mercados de servicios sociales en los noventa se presente en los mercados de activos
y seguros en la primera década del nuevo siglo. Y es bastante probable que, tras las
fuertes oscilaciones hacia los extremos ideoldgicos, se desarrolle progresivamente
una convergencia, donde se tengan en cuenta al mismo tiempo los objetivos de equi-
dad, los incentivos microeconémicos y las fluctuaciones macroecondémicas.

Con modelos horizontales de servicios de salud y educacidn, extension de la se-
guridad social a la salud, la educacidon superior y el desempleo, con un mercado de
capitales dinamizado por una legislacion sélida en materia de derechos de propiedad
y contratos de seguro para todos, y con reglas fiscales de sostenibilidad intertemporal,
el panorama social del nuevo siglo tendra enormes cambios.
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