; Qué estrategia de desarrollo debe
adoptar América Latina?

' FENENNNENNNE SIMON TEITEL*

nlo financiero y econdmico el decenio de los setentarepre-
sentd claramente una linea divisoria no s6lo para América
Latinasino también para el mundo. Aun antes de la prime-
raconmocion petrolera, el sistema econdémico mundial estable-
cido en Bretton Woods después de la segunda guerra mundial
habia sufrido cambios importantes. En particular, el abandono
de la convertibilidad al oro, primero de la libra esterlina y lue-
godel ddlarestadounidense, hizo desaparecer los tipos de cambio
fijos. Aeliolesigui6, en 1979-1980, ladesregulacidn financiera
y la flotacion de las tasas de interés en Estados Unidos, prime-
ros pasos que condujeron ala crisis de la deuda cuyas perturba-
cionestodaviasesienten.! Desde entonces, en el mundo ha ha-
bido grandes transformaciones politicas, como los trascenden-
tales avances hacialaliberalizacion econémicay politica de la
URSSyde EuropaOriental, asi como lareunificacion de Alema-
nia. Podria afirmarse que esos procesos también estuvieron
motivados por factores econémicos, como el estancamiento de
la economia soviética, agravado por las exigencias armamen-
tistas impuestas por la politica exterior estadounidense duran-
te los ailos ochenta. Otro acontecimiento destacable fue el sur-
gimiento de Japon, y més recientemente de varios paises del Este
asidtico, como fuerzas econémicas importantes en la Cuenca del
Pacifico, lo cual hoy se evidencia no sélo en el comercio inter-
nacional, sino en los mercados financieros y en la asistencia a
los paises menos desarrollados.
Los cambios tecnoldgicos de mediados y fines de la década
de los setentay comienzos de lasiguiente crearon notorias des-

1. BID, Economic and Social Progress in Latin America 1982,
Washington, 1982.

* Consultor economico independiente. Las opiniones son de la ex-
clusivaresponsabilidad del autor. Se agradecen los comentarios de
F. Ballestero, J. Ferriter, E. Londeroy S. Payson.

viaciones respecto al pasado reciente. La invencion del micro-
chip y sus aplicaciones, y sobre todo el surgimiento de la com-
putadora personal, son sucesos sumamente significativos; la“re-
volucién de la computadora” nosélo ha afectado larutinade las
fabricas sino tambiénladelas oficinas y los hogares. De mane-
raandloga, labiotecnologia promete revolucionar la medicina,
lafarmacologia y la agricultura. Las ciencias basicas en que se
fundan todas estas industrias —la fisica del estado sélido (la
microelectrénica) y la biologia—son distintas de las que preva-
lecian antes, ya que los sectores clave de la industria manufac-
turera se basaban esencialmente en las tecnologias mecénicas
(inciuidas las electromecdanicas) y quimicas.

Estos procesos tienen consecuencias fundamentales para
América Latina, que debe competir con los paises industriali-
zados y con los de industrializacion reciente en el dominio de
mejores métodos de fabricacion en las industrias tradicionales
(los controles numéricos y de microprocesadores, larobéticay
el disefio asistido por computadora o CAD, por sus siglas en in-
glés). Asi, para no rezagarse aiin mas la region debe sacar par-
tido rdpidamente de los avances cientificos y tecnolégicos que
caracterizan a las industrias nuevas o avanzadas.

A pesar de que se han adoptado politicas basadas en el nue-
vo saber convencional sobre la liberalizaciéon del comercio y las
privatizaciones, la crisis de ladeuda aiinarroja grandes sombras
sobre las perspectivas de crecimiento econémico a largo plazo
de América Latina. Después de méas de un decenio de estanca-
miento, de haber enfrentado graves dificultades financieras con
restricciones en el comercio internacional, y tras soportar (con
algunas victorias puntuales pero sin mayor éxito general) diver-
sos programas de ajuste y reformas tendientes a satisfacer alos
acreedores y a las entidades financieras internacionales, la re-
giénseencuentraen unaencrucijada. Sieneste momentose elige
el camino equivocado, ello puede tener serias repercusiones
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sociales y politicas. Es preciso emprender una nueva estrategia
que logrereinstalara América Latina en el sendero del desarrollo
econdmico y social sostenido en el largo plazo.

EL DESEMPERNO LATINOAMERICANO EN 1950-1980

ara comprender mejor la actual situacién de América Lati-

naes importante examinar su desempefo socioeconémico

durante los aproximadamente 30 afios que precedieronala
crisis financiera de los ochenta.

Evoluciéon econémica

Enel periodo 1950-1980 el PIB de América Latina crecid a una
tasa media anual de 5.5%, cifra que no fue superada signifi-
cativamente por ningtin otro grupo de paises, desarrollados o en
vias de serlo (véase el cuadro 1). Por supuesto, algunas nacio-
nesdelaregion tuvieron un mejor desempeno que otras y hubo
avances y retrocesos; no obstante, debe destacarse la magnitud
y duracién de este crecimiento y tratar de explicarlo, habi-
da cuenta de las criticas acerbas que provocaron algunas de
las politicas econdémicas adoptadas por la regién en el pasado
reciente.’

C u A D R ] 1

Anmerica LATINA Y OTRAS REGIONES! AUMENTO DEL pin, 1950-1980
(PORCENTAIJES)

Grupo de ingresos/region 1950-1960 1960-1973 1973-1980

América Latina 4.8 6.1 5.3
Ingresos bajos' 3.9 3.6 4.2
Ingresos medianos 4.8 6.5 4.9
Economias industriales de mercado 4.2 4.9 2.6

1. Excepto China.

Fuente: M. Syrquin, “Growth and Structural Change in Latin America since 1960: A
Comparative Analysis”, Economic Development and Cultural Change, vol. 34, nim.
3, 1986.

El notable crecimiento tuvo lugar bajo regimenes democra-
ticos, pero también autoritarios,* lo cual resta valor a las expli-
caciones politicas simples. Se podria aducir que este periodo
coincidid con uno de crecimientorelativamente alto en las eco-
nomias industrializadas y de auge del comercio internacional,
enespecial durante los sesenta y parte de los setenta. Sibien estas

2. F.Pazos, “Lacrisis latinoamericana”, Revista del Banco Central
de Venezuela, vol. 5, nim. 2, 1990, pp. 5-46.

3. R. Ffrench-Davis y O. Mufioz G., “Economic and Political
Instability in Chile”, y P. Malan y R. Bonelli, “The Success of Growth
Policiesin Brasil”,en S. Teitel (ed.), Toward a New Development Stra-
tegy for Latin America. Path-ways from Hirsckman’s Thought, Johns
Hopkins University Press, Baltimore, 1992,

afirmaciones sin duda son correctas, s6lo brindan una explica-
cion parcial. Incluso después del primer auge petrolero de 1974
y del periodo de crecimiento comparativamente bajo que le si-
guid en los paises industrializados, América Latina prosiguié su
avance, aunque aun ritmo menor y estimulado por un endeuda-
miento externo creciente. Mds atn, ningiin otro grupo de pai-
ses la aventajo en practicamente ninguno de los perfodos con-
siderados en el cuadro 1.

En la historiaeconémica no hay muchos casos de un desem-
peno tal paraun conjunto grande y heterogéneo de paises como
el de América Latina y el Caribe.” Se podria concluir que algo
muy positivo sucedié en laregion en la época de industrializa-
cién rdpida que caracterizé en particular a los decenios de los
cincuentay sesenta. Aunque huboineficiencias y algunas nacio-
nesregistraron un mejor comportamicnto econémico que otras,
esdificil concebir, como ejercicio de simulacién alternativo, un
desempefo mds eficaz para mantener, durante lapso tan exten-
so, un nivel de crecimiento similarmente elevado.

Desempeiio social

Otra critica contra las politicas adoptadas por América Latina
se refiere a la desigualdad en la distribucién del ingreso y de la
riqueza. Se argumenta que si bien laregiéon logré un crecimiento
econdmicorelativamente alto, éste beneficid principalmente a
losricosy enalguna medida alas personas relativamente pudien-
tes, pero tuvo un efecto escaso o nuloen el mejoramiento del nivel
de vida de los pobres y desfavorecidos.

Es bien sabido que dentro del campo de la economia los da-
tos sobre distribucién del ingreso se encuentran entre los mas
deficientes y que por tanto su confiabilidad es muy cuestionable.
Empero, a pesar de sus imperfecciones ni siquiera esos datos
apoyan cabalmente ese argumento, pues en la mayoria de los
paises latinoamericanos se pueden verificar mejoras significa-
tivas en la erradicacidn de la pobreza.®

Es mds confiable examinar lo acontecido en cuanto al sumi-
nistro de servicios sociales piblicos, los que implican transfe-
rencias importantes de recursos a los habitantes de menoresin-
gresos que no se registran en los datos sobre distribucion del

4. S. Kuznets, en Modern Economic Grouth: Rate, Structure and
Spread, Yale University Press, New Haven, 1966, ofrece datos relati-
vos al crecimiento a largo plazo de varios paises europeos, amén de
Estados Unidos, Australia, Canadd y Japdn. Las cifras mds notables
que registra son las correspondientes ala URSS en los treinta afios que
vande 1928a 1958, en los que el producto total se incrementd 54% por
decenio, lo cual equivale a una tasa anual compuesta de crecimiento
de 4.4%, muy por debajo de 1a de América Latina. El Banco Mundial
brinda datos histdricos de siete paises en distintos periodos, los cua-
les muestran cudnto tiempo les llevé duplicar su producto per cépita.
Sibien estos datos no son directamente comparables con los anterio-
res, si se parte de supuestos razonables sobre los indices de crecimiento
demografico se llega a la conclusion de que sélo en época reciente
paises como Brasil, Coreay China tuvieron tasas anuales de crecimien-
to de 6% o mds durante periodos prolongados. Banco Mundial, World
Development Report, 1991, Oxford University Press, 1991.

5.J. Sheahan, “Development Dichotomies and Economic Stra-
tegy”, en S. Teitel (ed.), op. cit.
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c u A D R o} 2

AMERICA LATINA Y OTRAS REGIONES: INDICADORES SELECCIONADOS DE DESARROLLO ECONOMICO Y sociaL (circa 1987)

Asia del Este América Paises en Paises
Indicador y del Sudeste Latina desarrollo industrializados Mundo
PNB per capita (dolares) 470.0 1.790.0 650.0 10 760.0 3100.0
PIB real per cdpita (d6lares) 2200.0 3980.0 1970.0 14 260.0 4110.0
Suministro de calorias per capita 2 600.0 2 700.0 2 480.0 3390.0 2 650.0
Esperanza de vida (afios) 68.0 67.0 62.0 74.0 65.0
Médicos por cada mil habitantes 0.4 0.8 0.2 2.0 0.2
Gasto en salud como porcentaje del PNB (1986) 1.1 1.6 1.4 4.7 4.2
Aparatos de radio por cada mil habitantes 195.0 327.0 172.0 1013.0 369.0
Aparatos de television por cada mil habitantes 30.0 145.0 40.0 471.0 134.0
Tasa de altabetizacién de los adultos (%) 71.0 83.0 60.0 n.d. n.d.
Gasto en educacion como porcentaje del PNB (1986) 3.5 3.5 3.9 5.2 5.0
Indice de inscripcion en la ensefianza primaria y secundaria’ 80.0 88.8 77.0 100.0 80.0
Inscripcion en la ensenanza terciaria (porcentaje)? 4.5 20.0 7.0 32.7 13.9
Poblacién urbana como porcentaje del total (1988) 30.0 73.0 43.0 74.0 55.0
Cientificos y técnicos por cada mil habitantes 8.3 37.8 9.7 140.5 44.4

1. Paises industnalizados= 100. 2. La tasa de inscripcién en la ensefianza terciaria se estimdé como promedio de las correspondientes a varones y mujeres. N.d.: no disponible.
Fuente: PNUD, Human Development Report, Oxford University Press, Nueva York, 1990, pp. 172-173.

ingreso. Las cifras disponibles permiten comparar la situacion
de América Latina con la de otras regiones en vias de desarro-
llo, los paises industrializados y el resto del mundo, asi como
evaluarlaevolucién de diversos indicadores econémicos y so-
ciales alolargo del tiempo.

En el cuadro 2 se sintetizan algunos de estos indicadores en
América Latina, los paises en desarrollo e industrializados, los
del Este y el Sudeste de Asia y el mundo. Si se atiende a los da-
tos econémicos, América Latinase encuentra, desde luego, por
debajo de las naciones industrializadas e incluso de la media
mundial, pero por su PIB per capita de 3 980 délares en 1987
(conforme a la metodologia de las Naciones Unidas para las
comparaciones del poder adquisitivo de los ingresos en escala
internacional)® sobrepasa claramente a todas las otras zonas en
desarrollo y no esta muy lejos de la media mundial.

Respecto a los indicadores de desarrollo social, comenzan-
do por la esperanza de vida al nacer, América Latina estd por
encimadel promedio mundial, con 67 afios, s6lo uno menos que
lade Asia (68 afos). En materia de nutricion, marcha a la cabe-
za de todas las zonas en desarrollo y supera ligeramente la me-
dia internacional con sus 2 700 calorias per cdpita. En alfabeti-
zacién de los adultos, la tasa de 83% de los paises latinoame-
ricanos es muy superior a la de otras regiones; igual sucede con
la matricula de escuelas primarias y secundarias, en que regis-
tra una participacion de 88% de la poblacién de la cohorte. Pero
donde laregion exhibe la cifra mds sorprendente es en la matri-
culade la ensefianza universitaria o terciaria, en la que sélo las
naciones industrializadas la superan. Esta cifra es casi cinco
veces mayor que la de los paises asidticos y casi tres veces que
la del grupo de las naciones en desarrollo.”

6. Naciones Unidas, World Comparisons of Purchasing Power and
Real Product for 1980, Nueva York, 1986.
7. Es interesante acotar que América Latina logré estos éxitos en

Enel campode lasalud, el gasto total de América Latinacomo
proporcién del PNB (1.6%) es superior al de los grupos de pai-
sesendesarrolloy asidticos, aunque estd muy por debajo del de
los industrializados y del mundo en su conjunto. Una posible
explicacion seria el nimero relativamente alto de médicos por
cada 1000 habitantes: 0.83 en América Latina en comparacién
con(0.42enAsiay 0.21 enel grupo de los paises en desarrollo.?
Enlotocante aurbanizacion y amenidades culturales, los indi-
cadores latinoamericanos también superan a los de otras regio-
nes en desarrollo. Su cantidad de radios y televisores por cada
1000 habitantes es mucho mayor, al igual que la poblacion que
reside en zonas urbanas. Este tltimo porcentaje en 1988 fue casi
igual al de los paises industrializados.?

Asipues,enlineas generales, y pese a las frecuentes criticas
por la distribucién del ingreso,'® en los tiltimos tiempos Amé-
rica Latina tuvo un desempeno similar o mejor que el de otras
zonas en desarrollo, a juzgar por la mayoria de los indicadores

educacion dedicéndole s6lo 3.5% del PNB (o sea, el mismo porcenta-
je que los paises asiaticos y menor que el 5% mundialy aun que ¢13.9%
del grupo de los paises en desarrollo). Por supuesto, estas comparacio-
nesdeben tomarse con cautela por las posibles diferencias en las tasas
de desercién y en la calidad de los graduados.

8. Las remuneraciones del personal médico absorben una propor-
cion importante del gasto en salud. Empero, la oferta abundante de esc
personal tenderd areducirlasy areflejarse en una disminucién del gasto
total en salud y como proporcién del PNB.

9. Enlos paises en vias de desarrollo se supone, en general, que en
las zonas urbanas hay mis posibilidades que en las rurales de obtener
empleo, de no vivir en la pobreza y de gozar tanto de los servicios so-
ciales como de las actividades culturales. Los datos sobre distribucion
del ingreso y pobreza tienden a apoyar esta presuncién. Sin embargo,
nodebe soslayarse que lacontaminacién ambiental y la decadenciade
las ciudades se han convertido también en parte integral del paisaje de
varias grandes urbes latinoaniericanas.

10. J. Sheahan, op. cit.
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socioecondmicos. En promedio, sus habitantes estuvieron me-
jor alimentados, gozaron de una mayor esperanza de vida al
nacer, recibieron mejor educacién y atencién médica y conta-
ron con mayor acceso a la vida urbana y a las amenidades de
caracter cultural. Es muy dificil conciliar estos resultados con
los supuestos prevalecientes sobre los beneficios escasos o nu-
los que habria producido —por filtracién hacia los grupos de me-
nores ingresos— el crecimiento econémico logrado mediante la
industrializacién sustitutiva de importaciones.

Se arriba a una conclusién semejante cuando se examinan los
cambios en un mismo indicador social o en indicadores simila-
res durante el periodo 1960-1985. Como se aprecia en el cua-
dro 3, hubo importantes mejoras en todos los indicadores: la
esperanzade vida al nacer se incrementé casi 12 afios en un lapso
de 27 afios; el nimero de médicos por 1 000 habitantes casi se
duplicé (a despecho del significativo aumento de la poblacién
en ese periodo); latasa de alfabetizacion de los adultos aumen-
t6 casi 20 puntos porcentuales; la matricula en la enseflanza ter-
ciaria se quintuplicé; la poblacién residente en zonas urbanas
conrespecto alatotal aument6 18 puntos porcentuales, y la can-
tidad de radiosy televisores crecié méas de 300 y 1 300 por ciento,
respectivamente.'!

El Human Development Report del Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo'? permite comparar el orden re-
lativo de los paises clasificados por su ingreso per cdpita e “in-
dice de desarrollo humano” (IDH). Este es una medida del desa-
rrollo socioeconémico global que incluye la mayoria de los
mencionadosindicadores de salud y educacion. En este caso los
datos se clasificaron en paises con desarrollo humano alto, me-
diano y bajo. S6lo uno latinoamericano, Haiti, estd incluido en
latercera categoria, diez en el grupo de desarrollo humano me-
dianoy 11 enel de alto (véase el cuadro 4).

Para tomar en cuenta las posibles discrepancias dentro de es-
tos grupos, el coeficiente de correlacidn por rangos entre el or-
denamiento de los paises segiin su IDH y su ingreso per cdpita se
calculd en forma escalonada; o sea, primero se aplicé a los pai-
ses del grupo de desarrollo humano bajo, luego se agregaron los
de desarrollo mediano y finalmente los de desarrollo alto. Para
el grupo de bajo IDH (que, como se menciond, s6lo incluye a un
pais de América Latina), dicha correlacion es muy baja: 0.0216.
Los 44 paises de este grupo se dividen en dos subgrupos; uno de
éstosincluye a 17 naciones (38.6% del grupo) que presentan una
desviacion positiva respecto de una recta de 45 grados que indi-
calaequivalenciaentre losrangos por ingreso per cdpitay por IDH;
el segundo subgrupo, de 27 paises (61.4%), presenta una desvia-
ciénnegativa. Por tanto, el menor ingreso per cipita estd asocia-
doaunatendenciaasatisfacer las necesidades sociales fundamen-
tales de un modo menos que proporcional respecto del ingreso.

Al anadir el grupo de desarrollo humano mediano, formado
por 40 naciones, la correlacion por rangos aumenta a 0.594. En
este grupo hay 21 paises (52.5%) con desviacién positiva. De

11. Obviamente, los datos agregados utilizados no consideran en
forma adecuada las pronunciadas disparidades regionales en los pai-
ses. Cabe agregar que enafos recientes, debido alos procesos de ajuste
que siguieron a la crisis financiera y de la deuda, se ha producido un
deterioro en los indicadores sociales en muchos paises.

12. PNUD, Human Development Report 1990, Nueva York, 1990.

losdiez latinoamericanos que figuran en este grupo, seis presen-
tan desviacion positiva, tres negativa y uno ninguna (véase el
cuadro 4). Asi, 60% tiene una desviacion positiva con referen-
ciaalalineadeequivalencia de losrangos segiin el ingreso per
capitay el IDH.

Por iiltimo, cuando se afiade el grupo de desarrollo humano
alto, formado por 46 paises, la correlacion entre los rangos pasa
a ser de 0.871. Hay 33 paises (71.7% del total del grupo) con
desviacién positiva. Los once latinoamericanos se dividen en
nueve con desviacién positiva y dos con negativa; o sea, 81.8%
tiene desviacién positiva (véase el cuadro 4).

Ensuma: a] todos los paises de América Latina, excepto uno,
se encuentran en los grupos de desarrollo humano medio y alto;
b] en ambos grupos, los latinoamericanos presentan una media
superior a lade los paises con desviacion positivaen materiade
desarrollo humano, es decir, un rango superior al que le corres-
ponderia por su ingreso per cipita. De esta manera, lejos de re-
forzar la hipétesis de que América Latina presenta un nivel de
desarrollo social menor que el correspondiente a su ingreso per
cépita, lo que se observa es lo opuesto. Este resultado tiene que
reflejar por fuerza las repercusiones de los programas oficiales
y de las transferencias piiblicas, cuyo efecto favorable no pue-
de captarse adecuadamente sisélo se confia en los datos sobre
el nivel de ingresos.

LA DECADENCIA DE LOS OCHENTA Y PRINCIPIOS
DE LOS NOVENTA

La crisis de la deuda

mérica Latina enfrenté razonablemente bien la primera con-
mocién petrolera. Esta fue precedida por una significati-
vaexpansiéndel comercio y un auge de las exportaciones
de productos bdsicos en 1971-1973 que hizo que los principa-
les paises importadores de petréleo (Brasil, por ejemplo) pagaran
precios mucho més elevados por dicho combustible, en tanto que
los exportadores (México, Venezuela y Ecuador) obtenian be-
neficios inesperados. Por otro lado, dado su relativo dinamis-
mo, América Latina mantuvo un nivel bastante alto de inversién
y de importaciones de los paises industrializados, lo que con-
tribuy¢ a evitar una recesion mas profunda en esas economias.
No puede decirse lo mismo de la segunda conmocidn petro-
lera, la de 1980, que coincidié con un periodo de alta inflacién
y de recesion en Estados Unidos. La Reserva Federal de este pais
reacciond con modificaciones drésticas en la politica monetaria,
alaparque se manteniala politica fiscal expansiva y generadora
de grandes déficit. Los cambios condujeron ala flotacién de las
tasas de interés, aladesregulacién del sistemabancario y, como
resultado, a tasas de interés notablemente altas. Asi, el panora-
ma que permitia a América Latina obtener créditos internacio-
nales con relativa facilidad y bajo costo cambié stibitamente,
pasdndose a unasituacion de escasez y de encarecimiento de los
costos financieros. Ademads, las tasas de interés fluctuantes, que
la banca comercial fue aplicando gradual pero firmemente no
s6lo alos nuevoscréditos sino también a los yaacordados, agre-
garon otros elementos de incertidumbre.
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Amirica LATiNa v EL CARIBE! VARIACIONES EN ALGUNOS INDICADORES SOCIOECONOMICOS ESCOGIDOS! (AﬂOS SELECCIONADOS)

VALOR INICIAL VALOR FINAL

Esperanza de vida al nacer (afnos) 55.1 1960 66.8 1987
Suministro diario de calorias como porcentaje del requerido 97.6 1964-1966 107.7 1984-1986
M¢édicos por cada mil habitantes 0.47 1960-1962 0.92 1984
Gasto en salud como porcentaje del PNB 1.2 1960 1.6 1986
Tasa de alfabetizacién de los aduitos (%) 62.4 1960-1962 81.6 1985
Inscripcién en la ensenanza terciaria (%)* 3.3 1960 16.9 1986-1988
Gasto en educacién como porcentaje del PNB 2.0 1960 35 1986
Poblacién urbana como porcentaje del total 43.0 1960 60.9 1988
Aparatos de radio por cada mil habitantes 95.1 1960-1962 314.4 1986-1987
Aparatos de television por cada mil habitantes 8.4 1960-1962 111.9 1986-1987

1. En el caso del gasto en salud y en educacién como porcentaje del PNB, se emplearon promedios ponderados; en los demds casos, promedios no ponderados para 21 paises.
2. Promedio de 20 paises en 1960 y de 14 paises en 1986-1988.

Fuentes: Los datos sobre esperanza de vida al nacer, suministro de calorias, médicos (1984), gasto en salud, tasas de alfabetizacién, (1985), inscripcién en la ensefianza terciaria
(1986-1988), gasto en educacion, poblacién urbana, aparatos de radio (1986-1987) y aparatos de television (1986-1987), se tomaron de PNUD, Human Development Report 1990,
Oxford University Press, Nueva York. Los datos sobre médicos (1960-1962), tasas de alfabetizacion (1960-1962) y aparatos de radio (1960-1962), se tomaron de Banco Mundial,

World Tables, 3a. ed., vol. 2, Washington, 1983. Los datos sobre inscripcion en la ensefanza terciaria (1960) proceden de Banco Mundial, World Development Report 1982,
Washington, 1982,

La recesion internacional provocada por el segundo auge cién de la libre fluctuacién de las tasas de interés y la desregu-

petrolero también redujo el volumen del comercio internacio-
nal y provocé la caida de los precios de los productos basicos.
En general, los paises latinoamericanos prefirieron no aplicar
politicas de ajuste y continuaron tomando préstamos en condi-
ciones cadavez méisdesventajosas. Esto llevéd muy rapidamente
alamoratoriade pagos y fue México el primer pais en declararla
abiertamente en 1982.

Lascrisisde ladeuday financiera de América Latina atin no
se resuelven. En 1992 los paises con la mayor deuda externa
—Brasil, México, Argentina, Venezuela y Perii—no habian logra-
do reducirla en relacién con su valor en 1986 y se acumulaban
grandes sumas por intereses impagados, a pesar de los intentos
de los acreedores por brindar algtin alivio a esta situacién.

En Estados Unidos la crisis financiera prosigue en buena
medida: numerosos bancos comerciales aiin tienen problemas
serios y otros han quebrado, luego de que un proceso semejan-
te afectara a las compaififas de ahorro y préstamo. No es posible
que se siga sefialando que estos trastornos se deben a los prés-
tamos que se concedieron en los afios setenta alos paises otrora
socialistas y a los en vias de desarrollo. Mas bien se deben exa-
minar las inversiones especulativas de riesgo que se realizaron
en los campos de los bienes raices y de la energia. Abundan los
casos de bancos y de compaiiias de ahorro y préstamo quebra-
dos o que giraron “en rojo” y estan en proceso juicios penales
contralos ejecutivos o miembros de los directorios de varias de
esas entidades, por malversacidn o uso indebido de fondos.

Siempre habra individuos sin escripulos, pero reparar sélo
en estos aspectos es hacerle un flaco servicio al interés de la
poblacién por comprender el origen de las actuales dificultades
econémicas y financieras. Ademds, es preciso preguntarse los
motivos de que la crisis irrumpiera precisamente en los momen-
tos en que se desatdy de que adquiriera tan formidables propor-
ciones. Aparentemente, la respuesta se hallaria en la combina-

lacién (sumada al control deficiente) del sistema bancarioen la
décadade los ochenta. Obligados a ofrecer tasas de interés ele-
vadas para atraer a los ahorradores, los bancos prestaron a in-
versionistas en bienes raices muy endeudados, especuladores
o manipuladores financieros de gran poder, pues eran los iinicos
que estaban en condiciones de hacer frente a las altas tasas. Esto
hizo que se privilegiara ala especulacidn financiera e inmobiliaria
y no a las inversiones productivas. Asi, cuando las inversiones
inmobiliarias fracasaron a causa de la recesion, a los bancos les
quedaron pocas opciones, ya que en las nuevas condiciones del
mercado las garantias prendarias, las propiedades inmuebles,
habian perdido una porcién significativa de su valor.

La décadade los ochenta se recordar, pues, como una épo-
cade manipulacidn y especulacién financieras, en la que estu-

C U A D R (o] 4
AmEerica LaTina v L CARIBE: CLASIFICACION DE LOS PAISES DE ACUERDO

CON EL INDICE DE DESARROLLO HUMANO (IDH) Y SU DESVIACION RESPECTO DE
LA LINEA DE EQUIVALENCIA DE RANGOS ENTRE EL PNB PER CAPITA Y EL IDH

Paises por Paises por
encima de la debajo de la  Paises en la
linea de linea de linea de

indice Paises equivalencia  equivalencia equivalencia
Bajo 1 - 1 -
Mediano 10 6 3 1
Alto 11 9 2 -
Total 22 15 6 1

Fuente: PNUD, Human Development Report 1990, Oxford University Press, Nueva
York, 1990,
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vo apunto de irse a pique todo el sistema financiero. En ese en-
torno se debe examinar la persistencia de la crisis de la deuda
externa y de la crisis financiera de América Latina.

Remesas de fondos al exterior: la deuda pendiente

A pesar de los varios programas de estabilizacién y de ajuste que
se aplicaron, la mayoria de los paises latinoamericanos siguen
acosados por el problema de los cuantiosos envios de fondos al
extranjero y las consecuencias ominosas de la deuda externa
pendiente, de gran magnitud y creciente en algunos casos. Se
llegd asi a una situacion infortunada: una regién en vias de de-
sarrollo, con necesidad imperiosa de fondos de inversién para
desarrollar cabalmente sus recursos naturales y humanos y
mejorar el suministro de servicios sociales para su creciente
poblacion urbana, se ha convertido en remitente de capitales al
mundo industrializado. En el periodo 1982-1990 esas remesas
promediaron 25 000 millones de ddlares al afio.

Sometidos a presiones politicas internacionales, los gobier-
nos de los paises de América Latina debieron hacerse cargo de
la mayor parte de la deuda privada y ahora se enfrentan a la ne-
cesidad de contar con un superavit fiscal, en lugar del déficit a
que estuvieron perennemente acostumbrados, lo cual no sélo
tiene severas consecuencias recesivas sino que ademas dificulta
cualquier programa importante de inversién publica.

Sino se llega aun acuerdo parareducir en medida significa-
tivaladeuda (en 1992 rondaba los 446 000 millones de ddlares),
seguird actuando como un obstdculo para la inversién privada
araiz de sus futuras implicaciones tributarias.

La expansion de las exportaciones

El auge de las ventas externas en América Latina (a despecho
delacaidadelos precios de la mayoria de sus materias primas)'?
parece encender una chispa de esperanzaen el cuadro econémico
y financiero no muy auspicioso que se le presenta a la region.
Debido a la severa restriccidn en las importaciones (por la re-
cesién econdmica y los mermados flujos de capital), en varios
casos dicho auge dio lugar a un superavit comercial cuantioso
y creciente, que en ciertos paises alcanzé proporciones inédi-
tasen laexperiencialatinoamericana. Asi, el logrado por Argen-
tina promedié 5 700 millones de délares en el lapso 1988-1990
y las importaciones de bienes sbélo representaron 42% de las
exportaciones; en Brasil el superdvit promedié 15 300 millones
de délares y las compras externas representaron 54% de las ven-
tasforaneas." En algunos paises estos enormes excedentes son
necesarios para los pagos de la deuda, pero como los gobiernos
raravez estan en condiciones de soportar un déficit fiscal, tam-
bién tienen como contrapartida obvia un exceso de ahorro con
respecto ala inversion.

13. De los 18 productos primarios principales exportados por la
region, so6lo tres (banano, cobre y zinc) no experimentaron una caida
de su precio en 1980-1990. CEPAL, Balance preliminar de la econo-
miade América Latinay el Caribe, 1990, Santiago de Chile.

14. Ibid.

Aun cuando estas ventas externas se generaron en circuns-
tancias macroeconémicas especiales, deben destacarse las im-
plicaciones de este extraordinario desempeno en la oferta de
bienes exportables. El aumento dréstico de las exportaciones
manufactureras de varios paises de la zona en los dltimos tiem-
pos indica que ya pueden cumplir con la prueba clasica (test)
de los paises en vias de industrializacion: el desarrollo de un
flujo considerable y creciente de exportaciones industriales
diversificadas.

Sisetoman en cuenta las habituales criticas contra la indus-
trializacidn por sustitucién de importaciones es notable el he-
cho de que durante la década de los ochenta las incipientes ex-
portaciones de manufacturas de América Latina pudieran crecer
a tanta velocidad y compensar con creces la pérdida de valor
sufrida por los otros productos mas tradicionales debido al de-
terioro de los términos del intercambio.

El deterioro de la inversion

Eldesempefio econédmico reciente de América Latina se carac-
teriza por otro fenémeno poco auspicioso: la caida pronuncia-
da de la inversion. Este deterioro guarda paralelo con el de las
importaciones, compuestas en gran medida de materias primas
industriales, insumos intermedios y bienes de capital. De un
cociente histérico de alrededor de 22% entre la inversiény el PIB,
laregién pasé aun promedio aproximado de 14%, o sea, se pro-
dujo una mermade casi 50%. Dicho de otro modo, si durante las
décadas de los sesenta y setenta la inversién interna bruta cre-
cié a una tasa anual aproximada de 7.3%, en el periodo 1980-
1990 decrecié a una de 3 por ciento."”

Elnivel de inversién es unindicador fundamental del desem-
peino econdémico futuro de un pais, tanto en términos de volu-
men de produccién como de productividad. La caida de la in-
versiony del consumo interno son, desde luego, la contrapartida
del superavit comercial. La inversién piblica debié reducirse
drasticamente para disminuir el déficit fiscal a raiz de los pro-
gramas privatizadores y de la declinacién general de la activi-
dad del sector piblico.

Lamerma global delainversién y de lasimportaciones est4,
asimismo, directamente influida por la magnitud (y direccién)
de las transferencias financieras del exterior (basicamente in-
gresos netos por préstamos e IED, menos rembolsos de capita-
lese intereses y dividendos). Mientras que en los afios inmediatos
anteriores a la crisis de 1982 dichas transferencias constituian
un flujo positivo de aproximadamente 1.7% del PIB, en €l pe-
riodo 1982-1989 promediaron —3.2%.'¢ La regién experimen-
td, pues, una pérdida neta por transferencias de alrededor de 5%
del PIB, lo cual obviamente se reflejé en la caida de la inversion
y afect6 el crecimiento econdmico: durante la década de los
ochenta el PIB per cdpita disminuyé en una tasa acumulada de
aproximadamente 9.6 por ciento.

15. BID, Economic and Social Progress in Latin America 1993,
Washington, 1993.

16. CEPAL, op. cit.; BID, Economic and Social Progress in Latin
America 1990, Washington, 1990.
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Dado que tanto el ahorro publico como el privado se han li-
mitadomucho a causade larecesion, y de que también el finan-
ciamiento externo se ha restringido enormemente, no resulta
claro coémo se restaurara el nivel de inversién requerido para
impulsar un crecimiento econémico mayor si no se modifican
en forma significativa las politicas actuales.

NECESIDAD DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

ldilema principal del entorno latinoamericano es que se pre-

cisaun crecimiento econdmico significativoy las politicas

enmarchano son consecuentes para obtenerlo (masbien ga-
rantizan que no habra crecimiento en lo inmediato). Por tres ra-
zones fundamentales, relacionadas entre si, es decisivo e impos-
tergable que se produzca tal crecimiento: a] lainsatisfaccion de
importantes demandas sociales, b] la necesidad de mejorar la dis-
tribucién del ingreso, y c] el imperativo de asegurar la viabili-
dad a largo plazo de los sistemas politicos democréticos.

Necesidades sociales

Es evidente, aunque algunos quizés lo hayan olvidado, que el
ajuste no puede prolongarse en forma indefinida. Ni la necesi-
dad de restructurar la economia ni la de asegurar la estabilidad
de los precios justifica su aplicacién durante periodos largos,
como se ha hecho en América Latina desde 1982. Huelga acla-
rar que es preciso hacer el ajuste de una vez por todas y en el
menor lapso posible: llevarlo a cabo a medias o con vacilacio-
nes puede resultar contraproducente. Ademas, en muchos pai-
ses los principales perjudicados por el proceso de ajuste son los
gastos sociales; la reduccion del presupuesto para salud publi-
cayeducacionno sélo atenta contra el bienestar actual y futuro
de los habitantes sino que también es negativa para la formacion
del capital humano. En economias como las latinoamericanas,
donde los seguros de desempleo y otros resguardos sociales son
muy limitados o inexistentes, los recortes presupuestarios afec-
tan mas seriamente alos pobres y desfavorecidos, ya que por lo
general las personas en buena situaciéon econémica pueden pa-
garse servicios privados.

Paradé6jicamente, en épocas de mayores necesidades socia-
les, ademds de tener que reducir el gasto y la inversién confor-
me alalégicade los programas tendientes a eliminar el déficit,
el sector publico es objeto de ataques por su ineficienciay corrup-
cién. Dadalasituacién generalizada de estancamiento, enque la
recaudacion fiscal disminuye en vez de aumentar, los gobiernos
tienen cada vez mas dificultades para expandir el gasto piblico
destinado a satisfacer las urgentes necesidades sociales en ma-
teria de salud, alimentacién y educacién. Esto ha generado otro
circulo vicioso, que es preciso romper lo antes posible.

Redistribucion del ingreso

Lamdasseveray frecuente de las criticas en contra del anterior
modelo de desarrollo econémico de América Latina es, proba-

blemente, la inequitativa distribucién del ingreso. Si bien las
estadisticas al respecto son poco confiables, la mejoria de la
mayor parte de los indicadores sociales en el periodo de creci-
miento econdmico sostenido de 1950 a 1980 apoya claramente
la idea de que la distribucién real del ingreso (si se mide en for-
ma adecuada) tiene que haber mejorado de manera considerable;
empero, laaceptacionde que el mal reparto del ingreso alin cons-
tituye un problema grave, refuerza la necesidad de un crecimiento
econdémicorapidoy sostenido. La experiencia histérica muestra
que éste es el Gnico camino para mejorar la distribucién del in-
gresoy de lariqueza en forma duradera o permanente. Algunos
autores sefialan, sin embargo, las consecuencias tragicas que aca-
rrean a la larga los programas “populistas” sin base real, que en
un principio procuran mejorar la distribucién del ingreso y la ri-
queza de una manera dréstica pero insostenible.!’

Sistemas politicos democraticos

Precisamente porque es imperioso aliviar la situacién social,
Ameérica Latina debe reanudar su crecimiento econdémico. Si per-
sisten el estancamiento y los programas de ajuste, se pondraen
serio peligro a la trama politica de muchos paises y se tornara
cada vez mas dificil emprender reformas estructurales que po-
drian ser en extremo necesarias, como la mayor apertura de las
economias y el recorte de la participacion directadel Estado en
la economia.

Lalegitimidad misma de los sistemas politicos nacionales se
verd cuestionadasi el Estado continda posponiendo la satisfac-
cién de las demandas de la gran masa de ciudadanos desocupa-
dos o connecesidades basicas insatisfechas. Siel avance social
y la mejor distribucion del ingreso dependen, para ser reales y
permanentes, del crecimiento sostenido de la economia, el re-
punte de ésta tiene que convertirse en el objetivo politico fun-
damental de los gobiernos latinoamericanos.

UNA ESTRATEGIA DE CRECIMIENTO ECONOMICO

navezaceptadalanecesidad urgente del crecimiento eco-

némico sostenido, la cuestion es cual seriala mejor manera

de alcanzarlo enlascircunstancias presentes. En las déca-
das de los ochenta y principios de los noventa las condiciones
prevalecientesenlaregiony enel mundo cambiaron radicalmen-
te, no sélo en cuanto a los mercados financieros internaciona-
les, sino también con respecto al comercio internacional, la tec-
nologiay las relaciones internacionales.

A raiz del colapso econémico de la Unién Soviética, la con-
secuente liberalizacién politica de Europa Oriental, incluidala
reunificacién de Alemania, y de los sucesos que estos procesos
acarrearon, hoy mas que nunca América Latina ocupa un lugar
marginal en los asuntos mundiales. Si bien en principio las in-
quietudes geopoliticas de Estados Unidos y las vinculadas con
los bloques comerciales han aumentado suinterés por laregion,
debe admitirse, conrealismo, que aquél se centra principalmente

17. R. Ffrench-Davis y O. Mufioz, op. cit.
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en México, América Central y el Caribe, y no en el resto del
subcontinente.

En lo tocante al comercio internacional, la demora del pro-
ceso de liberalizacion, a causa de la prolongada Ronda de Uru-
guay del GATT, condujo a una mayor divisién de los principa-
lesbloques comerciales de Europay Asiay ala creacién por parte
de Estados Unidos del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte. La competencia por el financiamiento internacional
aument debido ala apertura y restructuracién de las economias
de Europa del Este y, eventualmente, de la otrora Unién Sovié-
tica y China, amén de la reconstruccién y el desarrollo de los
paises del Medio Oriente conforme a los nuevos acuerdos de paz.
A América Latina no sélo se le asigna una menor prioridad por
razones puramente politicas, sino que tendrd dificultades para
la obtencién de créditos, a causa de su deuda pendiente, ademaés
de que estard en una mala posicién para obtener ayuda externa
debido a sumayor desarrollo relativo comparado con Africa, por
ejemplo.

Enloque sigue se supone que es posible encontrar una solu-
cién satisfactoria al problema de la deuda pendiente que nose
limite al diferimiento de los pagos, sino que reduzca su peso en
forma significativa y permanente.

(Con qué fuentes y medios se cuenta parareanudar el proceso
de crecimiento econémico y restaurar las tasas alcanzadas enel
periodo 1950-1980? América Latina dispone de una importan-
te reserva de recursos naturales y humanos que puede movili-
zar. Por afiadidura, una mayor competencia interna, el comer-
cio internacional y la tecnologia pueden contribuir en forma
importante a mejorar tanto la asignacién de dichos recursos como
su productividad. El Estado debe cumplir el papel estratégico
de formular las politicas y mecanismos que permitan hacer un
uso eficaz de estos factores.

Comercio internacional

Cuando se compara pormenorizadamente con otras regiones del
mundo en desarrollo en un corte transversal,'® América Latina
aparece como unaeconomia relativamente sobreindustrializada
y cerrada. La liberalizacién comercial incrementa las importa-
ciones, lo cual estimula la competencia interna y contribuye
aestabilizar los precios. No obstante, hay que tener cuidadoen
no repetir errores del pasado reciente, cuando las importacio-
nes avasallaron a algunas industrias incipientes que parecian
promisorias.

Elvolumende comercio, inferioralo previsto, refleja asimis-
mo la existencia de un caudal de exportaciones manufactureras
menor que el que harfa suponer la pauta econométrica a partir
de la comparacién internacional. Aun después del reciente in-
cremento que se logré en varios pafses todavia queda lugar para
un aumento considerable de tales exportaciones. Ese aumento
reciente obedecid a varios factores, entre ellos la necesidad de
cmplearlacapacidad ociosatras la prolongada recesién provo-

18. M. Syrquin, “Growth and Structural Change in Latin America
since 1960: A Comparative Analysis”, Economic Development and
Cultural Change, vol. 34, num. 3, 1986.

)

cada por los programas de estabilizacidn y ajuste. No obstante,
se tiende a aumentar a largo plazo la capacidad para exportar
manufacturas a otros lugares del mundo, abarcando incluso li-
neas de productos que implican una etapa avanzada en materia
de valor agregado, calificaciones y tecnologia."

Sise hace unexamen minucioso de estas exportaciones queda
derelieve que tienen dos origenes basicos. El primero y masevi-
dente es el procesamiento adicional de materias primas agro-
pecuarias, forestales y mineras, de lo cual son ejemplos los pro-
ductos exportados por las industrias alimentaria y del cuero, lana,
celulosa y papel y cobre. Por ejemplo, el grueso de las ventas
externas manufactureras de Chile en afios recientes son de este
origen. Lasegunda fuente es, sinembargo, mds llamativa: se trata
de los bienes producidos originalmente para el mercado inter-
nobajo la proteccién ofrecida a las industrias que sustituyen im-
portaciones.?’ Estas exportaciones incluyen insumos interme-
dios como el acero, productos petroquimicos y de metales no
ferrosos y metaldrgicos, piezas de automotores, asi como ma-
quinariaindustrial. Esta clase de envios son importantes en Ar-
gentina, Brasil, México y Venezuela.

Hay otra variedad de exportaciones, que en América Latina
reviste una importancia menor a la que tuvo en un periodo si-
milar de laevolucién de los paises asiticos de industrializacién
reciente: los productos tradicionales intensivos en mano de obra,
como los textiles, las confecciones y el calzado. Estos tienen
cierta relevancia en Colombia y varios paises pequeios del
subcontinente. Dadala dotacién de recursos naturales de Amé-
rica Latina, la diferencia en cuanto al contenido de los factores
entre las primeras exportaciones manufactureras de América
Latina y de Asia parece estar muy bien justificada.”

La verificacién de que el monto de exportaciones manufac-
tureras es cuantioso, y que incluso empieza a crecer mas rapi-
do, sélo tiene un interés limitado para el objetivo de este exa-
men. Si bien es muestra de la disponibilidad de una oferta po-
tencialmente grande de tales productos, dice poco acerca de su
importancia relativa en el futuro o de su efecto en el desarrollo
industrial y tecnolégico. Estas son las cuestiones que deben
analizarse para comprender cabalmente el significado del au-
mento de las exportaciones manufactureras en la estrategia de
crecimiento econdémico de América Latina para el resto del de-
cenio actual y para el préximo.

El notable incremento de las exportaciones manufactureras
es decisivo para el futuro de América Latina, pues permitira
romper el actual circulo vicioso de bajo consumo e inversion,
resultado de la recesién provocada por el ajuste. Por anadidu-

19. S. Teitel, “The Determinants of Manufacturing Exports from
Latin America”, en P. Dasgupta, Proceedings of the 9th World Con-
gress of the International Economic Association, vol. 3, Macmillan,
Londres, 1991.

20. Esto yalo habia previsto A.O. Hirschman en La estrategia del
desarrollo econémico, Yale University Press, 1958, donde afirma que
a la larga los paises desarrollarian una ventaja comparativa precisa-
mente en los productos que antes habian importado.

21. S. Teitel, “The Skills and Information Requirements of Indus-
trial Technologies: On the Use of Engineers asa Proxy”,en M . Syrquin
y S. Teitel (eds.), Trade, Stability, Technology and Equity in Latin
America, Academic Press, Nueva York, 1982, pp. 333-348.
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ra, esas exportaciones pueden estimular al sector industrial a que
aumente la competitividad e introduzca nuevas tecnologias para
mantener y mejorar la posicion de América Latina en los mer-
cados internacionales. Estos efectos dindmicos tienen una im-
portancia potencial mayor que los derivados de lareasignacién
de recursos por el aumento del comercio mundial.

Hay otro motivo importante de politica econémica para fa-
vorecer las exportaciones de manufacturas. En una region tan
rica en recursos naturales como América Latina, procurar el
aumento de los ingresos por ventas foraneas implicé tradicio-
nalmente tratar de vender mas materias primas con poco o nin-
gin procesamiento. Unade las consecuencias indeseables de esa
estrategia fue que, en general, los intereses del sector exportador
se opusieron a los del manufacturero. Esto se ponia en eviden-
cia, verbigracia, cada vez que debia discutirse el tipo de cam-
bio o la politica en malteria de incentivos. A todas luces, el tipo
de cambio alto que requeria el sector industrial para competir
con lasimportaciones (y que también era muy conveniente para
el sector exportador) no podia mantenerse en términos reales
efectivos para ambos sectores. Debido a las considerables di-
ferencias de productividad entre los sectores exportadores de
recursos naturales y la industria manufacturera, era inevitable
establecer tipos de cambio efectivos diferentes.*

Por otra parte, a los responsables de formular 1a politica in-
dustrial se lesrecordaba que los ingresos por exportaciones, en
gran medida para solventar las importaciones necesarias para
la industria, procedian fundamentalmente de los esfuerzos de
los sectores agropecuario y minero, que por ende tenfan gran
influencia politica en los sucesivos gobiernos.

En la actualidad esas discrepancias se han atenuado en va-
rios paises y yano sucede que el grueso de las exportaciones sea
derecursos naturales mientras los productos industriales se re-
servan para el consumo interno. La mezcla mas homogénea de
productos destinados a los mercados interno e internacional
permitird formular politicas que reflejen una mayorcoincidencia
de intereses derivada de este cambio estructural.

Si bien a menudo se sostiene que hay una relacién positiva
entre el aumento de las importaciones (debido a la apertura) y
la capacidad exportadora, hay pocas pruebas, o ninguna, para
apoyartal aserto. También se ha dicho que las exportaciones tie-
nen efectos externos positivos en la productividad, quizas por
laintroduccién de cambios técnicos,” pero la evidencia con que
se cuenta al respecto para América Latina es negativa o poco
concluyente, al menos cuando se aplican metodologias seme-
jantes a las utilizadas para los datos internacionales.?

Esasrelaciones y efectos podrian estar enmascarados por una
agregacion excesiva y por la influencia de otros factores y po-
liticas que no es féacil aisfar con fines analiticos. Cuando la ca-
pacidad ociosa puede obrar como “colchdén”, la actualizacidn
tecnoldgica puede no ser indispensable; pero para mantenery
expandir la participacion en los mercados internacionales, los
exportadores latinoamericanos de manufacturas necesitan sin

22. M. Diamand, Doctrinas econdmicas, desarrollo e independen-
cia, Paidos, Buenos Aires,1973.

23. G. Feder, “On Exports and Economic Growth”, Journal of
Development Economics, nim. 12, 1983, pp. 59-73,

24. M. Syrquin, op. cit.

duda actualizar su tecnologia a fin de satisfacer normas mas
estrictas en cuanto a calidad, rapidez y eficaciaen la entrega de
las mercaderias y servicios, que las que rigen en el mercado in-
terno. Con el tiempo, esto ha de llevar al cambio tecnoldgico,
las economias de escala y al aumento de la productividad y la
competitividad de todo el sector manufacturero.

El logro de un mayor caudal de exportaciones de manufac-
turas confrontaen algunos paisesel obsticulo que representa la
monedasobrevaluada comoresultado de los influjos de capitales
motivados por las privatizaciones y las altas tasas de interés. Las
politicas macroecondémicas de estabilizacion que descansan en
el anclaje de la tasa de cambio deberan reevaluarse en funcién
del objetivo exportador perseguido.

Absorcion y desarrollo de tecnologia

W. Arthur Lewis sefial6 que no debe darse por descontado que
elcomercio internacional permitird el crecimiento econémico de
largo plazo. Aquél sélo actué como “motor del crecimiento” de
laeconomia mundial durante ciertos periodos, pero no cabe con-
fiaren que cumpla ese papel indefinidamente. Lewis observaba,
asimismo, que alargo plazolainnovacion tecnolégica habia sido
una fuente mas constante del crecimiento econémico.

Esta advertencia resulta muy oportuna cuando se trata de
América Latina. Como se sefiald, frente al mayor proteccionismo
de los mercados de las economias avanzadas, junto con lariva-
lidad de otros paises en vias de industrializacién y consideran-
doladebilidadrelativa de la economia latinoamericana, es pro-
bable que en los tiempos venideros la regién tenga un acceso
limitado alos mercados internacionales de bienes y de financia-
miento internacional.

En materia tecnoldgica, América Latina se enfrenta a dos de-
saffos: incorporar con rapidez las nuevas tecnologias, como la
informatica, las telecomunicaciones, la biotecnologia y los nue-
vos materiales, y promover permanentemente el uso de mejores
tecnologias en industrias tradicionales, que adn son la columna
vertebral de la produccidn y las exportaciones manufactureras.

Desde el punto de vista tecnolégico, la etapa de industriali-
zacio6n por sustitucién de importaciones en América Latina po-
dria caracterizarse como de adquisicién y aplicacion difundida
de procesos quimicos y de metalurgia y metalisteria modernos.
Aunque entonces también se present6 unincremento importante
de la produccidn de otras industrias, como las de alimentos y
textiles, puede decirse que los mayores y mds espectaculares
logros correspondieron alos campos mencionados. Enellos, la
produccién pasé de la Gltima etapa de procesamiento y de las
manufacturas simples a los productos intermedios fundamen-
tales de lilerro y acero, metales no ferrosos y productos quimi-
cos y petroquimicos bésicos. En la actualidad algunas de las
exportaciones manufactureras mas importantes de paises como
Argentina, Brasil, México y Venezuela son el resultado de una
integracién exitosa del ciclo productivo, asi como de la absor-
cidony el aprendizaje tecnoldgicos, en los sectores basicos e in-

25. W.A. Lewis, The Evolution of the International Economic
Order, Princeton University Press, 1978.
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termedios de las industrias metalirgica, de productos metélicos
y quimica.

Lastecnologias en las que se basan estas industrias entraian
conocimientos cientificos y técnicos impartidos conforme aun
plan de estudios que (durante el perfodo de sustitucién de im-
portaciones) se convirtié en el tradicional de las carreras de in-
genieria industrial, mecédnica y electromecanica y quimica, asi
como de los departamentos de quimica de las facultades de cien-
ciasexactas. Enla actualidad, las llamadas tecnologias nuevas
o“avanzadas” exigen otra clase de informacién cientifica y téc-
nica, ya que se sustentan en conocimientos relativamente nue-
vos, como los delabiologia molecular y labioquimica, la micro-
electrénica y la fisica del estado sélido, el estudio de los ma-
teriales nuevos, etc. La incorporacion eficaz de este nuevo sa-
ber cientifico y técnico por parte de los cuadros de hombres de
ciencia, ingenieros y técnicos latinoamericanos es una condi-
cién previa para alcanzar una produccién industrial competiti-
vaen las nuevas esferas de la biotecnologia, la informatica, las
telecomunicaciones, etcétera.

Segun parece, alrededor de 1975-1980 hubo una notable
discontinuidad tecnoldgica en América Latina ya que el apren-
dizaje adquirido por el actual capital humano durante la etapa
sustitutiva de importaciones tiene un uso limitado en las apli-
caciones industriales que requieren de los nuevos conocimien-
tos. Asi pues, algunos de los requerimientos de una restruc-
turacién y modernizacién industrial, evidentes por la brecha
tecnolégica a que se enfrenta América Latina, son de indole cien-
tifica y educativa.*

En estos nuevos campos, el conocimiento deberd adquirirse
por medios distintos de los tradicionales (los provenientes de la
IED mas la transferencia de tecnologia). La instruccion de los
cientificos e ingenieros deberd incorporar el conocimiento in-
dispensable para dominar las técnicas, los equipos y los mate-
riales utilizados en las nuevas industrias, y realizar la investi-
gacion y el desarrollo correspondientes a las diversas esferas
cientificas que se vinculan con las nuevas tecnologias.

Enlas industrias relativamente méas tradicionales, la moder-
nizacién debe incluir la automatizacién y el control de la pro-
duccién mediante microprocesadores y la robética, el disefio
asistido porcomputadora (CAD), etc. El aprendizaje de las nuevas
habilidades que estos campos demandan requiere la formacién
de ingenieros electronicos, programadores, analistas de siste-
mas, asi como de nuevos tipos de ingenieros industriales y de
fabricacién. De este modo, también la modernizacién de las in-
dustrias tradicionales elevara la demanda de nuevas clases de
calificaciones técnicas, poco empleadas en las anteriores fases
de la industrializacién de América Latina.”’

Un papel nuevo para el Estado

El saber convencional que actualmente goza de consenso en
materiade politicaeconémicatiene comoeje lareduccion dras-

26. S. Lall, Building Industrial Competitiveness in Developing
Countries, Development Centre Studies, OCDE, Paris, 1990.
27. S. Teitel, “The Skills and...”, op. cit.

ticadel papel del Estado en laeconomia. Esta concepcién cuenta
con el apoyo de muchos paises con regimenes politicos de na-
turaleza diversa. En este apartado se examina larelevancia que
dichas ideas tendrdn en las naciones latinoamericanas en ladé-
cada de los noventa. Se sostiene que si se pretende sacarlas del
estancamiento y encaminarlas al crecimiento econémico sos-
tenido podria ser menester, paraddjicamente, que el sector pu-
blico desempeiie un papel més relevante en la mayoria de esos
paises.

Enlas prescripciones de politica basadas en la “economia del
bienestar” moderna, la intervencion del Estado se justifica por
referencia a dos principios: la eficiencia y la justicia econémi-
ca.?® El gobierno puede intervenir de distintas maneras a fin de
cubrir las fallas del mercado, las cuales deben examinarse a fin
de plantearsi lasociedad en su conjunto estard en mejor o en peor
situacién con esaintervencion o sin ella, aunque el propdsito de
esta slo sea corregir tales deficiencias.

Elsuministro de bienes piblicos es el ambito donde la inter-
vencién estatal provoca menos discrepencias. Se podria argu-
mentar —tal como sefiala Johnson® en su argumento tedrico a
favordelaindustrializacidn de los paises en desarrollo—que en
laactualidad el reinicio del crecimiento econémico a largo pla-
zo presenta las caracteristicas de un bien piblico para América
Latina. Es una aspiracién colectiva y, una vez concretada, sus
efectos positivos en un grupo cualquiera de beneficiarios noirdn
en desmedro de ningin otro. Al mismo tiempo, una vez inicia-
doel proceso nadie debera quedar excluido por completo de sus
beneficios.

Sin embargo, en lo que atafie ala accidn colectiva no existe
ningtin individuo o grupo al que dicho proceso le importe tan-
to, por lo que estd en juego para €l, como para asumir todos los
costos que involucra, si bien, como se ha dicho, todos se bene-
ficiardn unavez que el crecimiento haya comenzado.” Ademas,
ningiin individuo o grupo tiene acceso a la informacién o a los
incentivos indispensables para planear e instrumentar unanueva
estrategia de crecimiento.

Amén de esta funcion estratégica clave, el Estado tiene que
desempenar otras, tradicionalmente mas aceptadas, como la
regulacion y el control de las actividades econdmicas y la pro-
visién de otros bienes piblicos (educacién, salud, justicia dis-
tributiva).?!

Enlo que sigue se destaca el papel que debe cumplir el Esta-
doentres dreas: a] planteamiento y ejecucion de una estrategia
de desarrollo; b] regulacién de la actividad econémica, y ¢] su-
ministro de bienes piiblicos como la salud, la educacién y los
servicios asistenciales y sociales. El anéalisis concluye con un
examen del desempefio fiscal.

28. E.Stokey y R. Zeckhauser, A Primer for Policy Analysis, W.W.
Norton, Nueva York, 1978.

29. H. Johnson, “Teoria econémica del proteccionismo, lanegocia-
cidmarancelaria y la formacion de uniones aduaneras”, en S. Andic y
S. Teitel (eds.), Integracién econémica, Fondo de Cultura Econémi-
ca, México, 1977.

30. M. Olson, The Logic of Collective Action. Public Goods and the
Theory of Groups, Harvard University Press, Cambridge, 1965.

31. P. Gerchunoff y J.C. Torre, “What Role for the State in Latin
America?”, en S. Teitel (ed.), op. cit.
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Formulacion de una estrategia de desarrollo

Es importante recordar que en los sesenlta se privilegio el con-
cepto de la planeacion nacional. No so6lo los planes nacionales
fueron examinados por los “nueve sabios” del Consejo Intera-
mericano de la Alianza para el Progreso, en el marco de la Or-
ganizacién de los Estados Americanos (OEA), sino que ademas
diversos organismos de las Naciones Unidas e incluso del Banco
Mundial participaron en ejercicios similares en muchos de los
paises miembros destinatarios de su asistencia.*?

No se dispone de elementos de juicio suficientes para deter-
minar si, mas alla de servir en ocasiones como marcos de refe-
rencia Utiles, estos planes se orientaron efectivamente a alcan-
zar las altas tasas de crecimiento que caracterizaron los decenios
de los sesenta y principios de los setenta. Sin embargo, vale la
penadestacar el cambio ideoldgico rotundo que se llevé a cabo
desde entonces.* Ademas de la sucesion de presidentes conser-
vadores en Estados Unidos y de la “revolucidn” que significod
el gobierno de Margaret Thatcher en el Reino Unido, varias
experiencias internacionales contribuyeron a poner de relieve
la preeminencia del mercado y el descrédito en que cayeron el
socialismo, la planificacién centralizada y los regimenes poli-
ticos correspondientes.

Por un lado, destaca la estabilidad y el crecimiento de las
economias industrializadas de Occidente en la posguerra, im-
pulsados sobre todo por el resurgimiento de Europa bajo el
liderazgo de la Republica Federal de Alemania, asi como por el
avance de Japon, que se transformé en la segunda potencia eco-
ndémica mundial. En general, estas economias consiguieron
mantener un curso uniforme, demostrando la flexibilidad de los
mecanismos del mercado frente a las conmociones externas, los
ciclos econdmicos adversos e incluso los errores en la politica
econdémica.

Por otrolado, el extraordinario crecimiento econémico de los
seguidores de Japon en Asia Oriental, particularmente Corea 'y
Taiwan, se debe, en opinién de muchos autores, a la apertura de
esas naciones al comercio internacional y ala escasa o nula in-
tervencion del Estado. En contraste con esto, se suponia que
América Latina se habia rezagado como consecuencia de sus
politicas proteccionistas e intervencionistas del periodo de sus-
titucién de importaciones, mas que de la crisis de ladeuda y fi-
nanciera de la década de los ochenta.

Enlaconfrontacion entre el libre mercado y la planificacion,
fue decisivo el derrumbe de la economia de la URSS, socavada
por la ineficiencia, la corrupcién y los gastos militares excesi-

32. 1. Tinbergen, Central Planning, Yale University Press, New
Haven, 1964; Instituto Latinoamericano de Planificacion Econ6mica
y Social (ILPES), Discusiones sobre planificacién, Siglo XX1, Méxi-
co, 1966; Comision Econémica de las Naciones Unidas para Asia y el
Lejano Oriente, Programming Techniques for Economic Development,
Bangkok, 1960, y A. Waterson, Planning in Morocco: Organization
and Implementation'y Planning in Yugoslavia: Organization and
Implementation, Johns Hopkins University Press y Banco Mundial,
Washington, 1962.

33. A. O. Hirschman, The Rethoric of Reaction: Perversity, Futi-
lity, Jeopardy, The Belknap Press of Harvard University Press, Cam-
bridge, 1991.

VOS que, a Su vez, ocasionaron graves alteraciones politicas en
ese pais y la caida del muro de Berlin, la reunificacién de Ale-
mania y la independencia y el abandono del socialismo por los
paises de Europa Oriental.

Dejando de lado la evolucién de la URSS y Europa Oriental,
el Este asidtico aprende lecciones importantes. Una lectura cui-
dadosa muestra que en esos paises el sector ptblico desempe-
6 un papel crucial al definir la estrategia de crecimiento e
instrumentarla mediante el fomento de la iniciativa empresarial
y la asignacion de los factores en una direccion preestablecida.
Japon, Coreay Taiwdn noson ejemplos de la “mano invisible”,
sino masbiende unaelaboradaintervencién estatal en diversas
esferas, incluida la seleccion de los sectores (u orientacidn de
la politica econdmica hacia objetivos especificos), el financia-
miento, la proteccion, la promocidn de las exportaciones y el
desarrollo del capital humano, entre otros aspectos.*

Porlodemas, enlo que atane al proceso de industrializacidn
enAmérica Latina, quienes estén familiarizados con el desarrollo
de las industrias basicas intensivas en capital, como las acerias
integradas, la elaboracién de metales no ferrosos y la industria
petroquimica, saben que incluso en Brasil —pais con el mayor
mercado interno y las mejores posibilidades para alcanzar eco-
nomias de escala— fue menester que el Estado tuviera un papel
empresarial y catalitico en el lanzamiento de esas industrias.
Debido a las externalidades derivadas de las grandes inversio-
neseninfraestructura y capacidad productiva que era preciso co-
ordinar, asi como alos riesgos implicitos en esas grandes inver-
siones con largos periodos de gestacion, ninglin grupo privado
local, solo o aliado a inversionistas foraneos, previé todas las
potencialidades de estos sectores o el posible flujo futuro de
costos y beneficios. En consecuencia, fue tarea del Estado in-
tervenir paralanzar los principales proyectos iniciales de inver-
sion en esas areas.”

Enlasituacion actual de elevada deuda y de estancamiento,
corresponde al Estado tomar la iniciativa de revitalizar la eco-
nomia y de llevar a cabo la estrategia de crecimiento descrita.
Esta parte de una reduccién de la deuda externa (y un recorte
significativo de los servicios de la misma) e incluye la promo-
ci6én de exportaciones manufactureras, la incorporacién de nue-
vas tecnologias y del cambio técnico en las industrias ya exis-
tentes, asi como la adopcién de un nuevo papel de la gestién
estatal. Al mismo tiempo, el sector piblico debe perfeccionar
sus operaciones y la eficiencia de sus iniciativas. Sera preciso,
paraello, reformular las prioridades de la funcidn ptblica y re-
formar considerablemente la administracion, para que incluya
formas de reclutamiento y de remuneracién competitivas. Se
requiere un nuevo cuerpo de funcionarios que sepan inculcar
confianza en el funcionamiento del Estado y que estén en con-
diciones de planear la nueva estrategia de desarrollo y de diri-
gir su puesta en practica.

34. R. Wade, Governing the Market: Economic Theory and the Role
of Government in East Asian Industrialization, Princeton University
Press, 1990, y Banco Mundial, The East Asian Miracle. Economic
Growth and Public Policy, Oxford University Press, 1993.

35. En algunos de estos proyectos, se le sumaron luego el Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo como prestamistas
a largo plazo.
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Regulacion de la actividad econdémica

Aun cuando se dependa en alto grado del mecanismo del mer-
cado para tomar las decisiones en materia de consumo € inver-
sion, al Estado le sigue correspondiendo unimportante papelen
laregulacion de la actividad econémica, indispensable para
controlar los monopolios, preservar la competencia y proteger
lasalud, la seguridad y el medio ambiente. Esto demanda fun-
cionarios bien calificados, conocedores de la legislacion, de la
ciencia econdmica y de las tecnologias relacionadas, asi como
sistemas judiciales y normativos honestos y eficientes. Sélo
funcionarios bien remunerados, eficientes y respetados podrén
proveer esta clase de servicios en forma satisfactoria.

Irénicamente, en una época en que se escuchan llamados
crecientes a reducir la actividad estatal, la mayoria de los pai-
sesrequeriran que ésta seamayor y mas eficiente. También sur-
girdn dreas nuevas que demandaran atencién especial, como
resultado de la eliminacién de la proteccidn comercial, de la
emisidn de nuevasleyes sobre propiedad intelectual y de la pri-
vatizacidén de la propiedad publica. Mantenerse al tanto de las
tecnologias méis modernas y de los avances juridicos en estas
esferas exigird una pericia con que tal vez no cuente el sector
publico en muchos paises latinoamericanos. Por ende, tendran
que instrumentarse programas de capacitacion.

Provision de bienes ptiblicos

Desde luego, la prestacion de bienes piiblicos es la esferaen que
existe mayor aceptacion de la actividad estatal, ya que se supo-
ne que la iniciativa privada es incapaz de proporcionar la ma-
yoria de aquéllos. Hay, sin embargo, grandes discrepancias en
cuanto a qué constituye un bien piblico “legitimo”. En un ex-
tremo se encuentra la defensa nacional, la cual muy pocos ana-
listas dirfan que puede suministrarse o financiarse en forma pri-
vada o individual y, aunque ello fuera posible, quedaria en pie
el problema de los que se benefician sin haber contribuido (free
rider) . En la misma categoria se encuentra la educacién gene-
ral o bésica, porque los anos formativos de la escuela primaria
y secundaria no s6lo contribuyen a brindar conocimientos in-
dispensables paralasociedad y el mercado y constituyen un bien
cuyos beneficios son facilmente apropiables, sino que ademas,
en general, una persona més instruida pagard mayores impues-
tos (de lo cual se benefician todos) y sera un mejor ciudadano
(otraexternalidad) por haber adquirido el conocimiento de una
lengua, una historia y una instruccién civica comunes a todos.
Sibien la necesidad de que el Estado subsidie la educacién
casino se discute, hay quien argumenta que ellono implica que
el gobierno nacional o provincial deba participar efectivamen-
te enesaesfera; lo que debe hacerse —sostienen—es otorgar cer-
tificados de pago de enseianza, los cuales sec emplearian tanto
enlos colegios puiblicos como en fos privados. Sobrasenalar que
como estos tltimos pueden depender de un grupo religioso o de
alglin grupo étnico, de este modo se perderian ficilmente los
presuntos beneficios externos de laeducacion general, o sea, la
formacion de mejores ciudadanos gracias a su integracién a un
patrimonio colectivo lingilistico, histdrico, etcétera.

Existe, asimismo, un acuerdo sustancial sobre la necesidad
de que el Estado apoye la investigacién basica, de cuyos bene-
ficios no pueden apropiarse los particulares o las empresas pri-
vadas. Empero, no hay tanta coincidencia en torno al distingo
(no siempre facil de establecer) entre la investigacion basica y
la que tiene aplicaciones técnicas potenciales.

Aunque en general se acepta que el suministro de ciertos ti-
pos de infraestructura es de laincumbencia del Estado, también
existe cierta controversia al respecto. En el pasado, servicios
publicos como los de agua corriente y las obras sanitarias, la
recoleccién de basura, el suministro de electricidad y gas, el
transporte y las telecomunicaciones, fueron en muchos casos
proporcionados por el Estado sobre la base de que en estos dm-
bitos existe lo que se llama un monopolio “natural” o tecnolé-
gico, 0 sea, que sobre el rango de producciénrelevante, los costos
marginales disminuyen al aumentar la magnitud de la misma,
lo cual impide aprovechar los beneficios de la competencia. Otro
argumento en favor de que sea el Estado quien se haga cargo de
lainfraestructura se funda en la presencia de externalidades por
lanecesidad de coordinar grandes inversiones o de planearlas.
Esta es la situacién que se daria, por ejemplo, si una planta ma-
nufacturerarequiriese carreteras o instalaciones portuarias que
también tendrian un uso mas general.

No obstante, ha habido algunos cambios en las ideas preva-
lecientes acerca de este punto. Por un lado, el avance tecnol6-
gico hatornado anticuadas ciertas premisas relativas a los mo-
nopolios de base tecnolégicaen algunos sectores. Tal hasido el
caso de la introduccién de las microondas en los servicios tele-
fénicos de larga distancia o el remplazo creciente de los altos
hornos alimentados con carb6n y de las acerias integradas por
hornos eléctricos alimentados con chatarra. Por lo demas, si
existen situaciones monopdlicases dable abordarlas con medidas
de regulacidn sin necesidad de que los organismos publicos se
hagan cargo de la produccién. Aqui la cuestion fundamental
vuelve a ser ésta: ;quién tendrd un mejor desempeiio desde el
punto de vista tanto de la sociedad como de los consumidores?
Larespuestadependerd de la capacidadrelativa del Estado como
productor de bienes y servicios y como regulador de la activi-
dad econémica.

También surgen conflictos cuando el tema de debate es la
salud piblica. En este ambito, la idoneidad relativa de los ser-
vicios ofrecidos por los sectores piiblico y privado es lo que
importa, mas que el apego estricto a una posicion tedrica. La
provision de educacién basica y de servicios de salud a los po-
bres o incapacitados conduce a considerar otra esfera decisiva
de la actividad publica: la disponibilidad de una red de seguri-
dad de servicios puiblicos asistenciales. Este es un campo en el
que laintervencion del Estadoes sinduda necesaria. Por supues-
to, pueden existir organizaciones privadas voluntarias y entida-
des de beneficiencia, apoyadas por fundaciones, asi como otras
entidades sin fines de lucro o de bien piiblico que aprovechan
las desgravaciones impositivas que se aplican a su tarea; pero
nunca habré garantias de que se satisfaran todas las necesida-
des y de que se protegerd a todos los desposeidos. Las pensio-
nes otorgadas por las cajas de seguridad social, asi como los
subsidios para atencién sanitaria o para ofrecer en las escuelas
una racion alimenticia minima son intentos por salvar algunas
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de las brechas asistenciales resultantes del funcionamiento del
libre mercado.

Se ha aducido, asimismo, que las medidas de redistribucién
enbeneficio de los pobres constituyen un bien piblico que, hasta
cierto punto, hacen que todos los integrantes de la sociedad se
sientan mejor. No hay modo de comparar las modalidades vi-
gentes de distribucién del ingreso con base en criterios econé-
micos utilitarios, ya que para elaborar una funcién de bienes-
tar para la sociedad se deben efectuar comparaciones inter-
personales de utilidad que, desde luego, entrafian juicios sub-
jetivos. Para salir de este dilema, y en el marco metodolégico
de un contrato social, Rawls ha propuesto un tipo de procedi-
miento mental al que denominé “el velo de laignorancia”, por
el cual todos escogen la distribucidn del ingreso ideal que, se-
gunellos, deberiaprevalecersinsaber (o antes de saber) cuél es
su posiciénrelativa dentro de dicha distribucion. Luego de eso,
propone una redistribucién maxima para quienes tienen lo mi-
nimo.* Sea como fuere, por motivos egoistas o altruistas, la
sociedad tiene un umbral de tolerancia de la desigualdad mas alla
del cual las condiciones imperantes se tornan inaceptables, de
modotal que —al menos en sociedades relativamente avanzadas—
medidas como la tributacion progresivay las transferencias de
fondos para brindar asistencia social a los pobres resultan cada
vez més atractivas.

Aunque el papel del Estado se funda en dos principios {me-
joramiento de la eficiencia en la asignacién de los recursos y
justiciadistributiva), al examinar su funcionamientoreal en estas
dos esferas se enfrentalo que Okun llamé “la gran transaccién”
(big trade off): el conflicto perenne entre la eficienciay laigual-
dad.”” Parece necesaria cierta desigualdad como incentivo para
correr riesgos y empenarse mds en el propio trabajo, pero si se
vuelve excesiva, da lugar alaenvidia, la corrupciény el delito,
y ala larga conduce a luchas sociales y politicas intestinas que
no favorecen el crecimiento econdémico.

Desempeino fiscal

Una vez que se define y acepta cual seria el papel legitimo del
Estado, resta conocer como se financiara. América Latina pa-
dece una grave crisis fiscal y su déficit cronico se agudizé de-
bido alanecesidad de realizar ajustes, restructurar laeconomia
y cumplir el cuantioso servicio de la deuda. Tal situacion se pre-
sentaen un momento en que el crecimiento es escaso o nulo, lo
cual contribuye a que se grave alin mas a los contribuyentes.
En un pasadono muy lejano, América Latina pudo financiar
lasactividades de susector piblico con los ingresos provenientes
de las exportaciones, que por lo comiin incorporaban la renta
derivada de sus recursos naturales. Las exportaciones, las im-
portaciones y las inversiones extranjeras en los recursos natu-
rales (sobre todo la mineria) estaban sujetas a tributacién y no
habfa gran necesidad de recursos fiscales adicionales, yaque el

36.J.A. Rawls, A Theory of Justice, The Belknap Press of Harvard
University Press, Cambridge, Mass., 1971.

37. A. M. Okun, Equality and Efficiency: The Big Tradeoff, The
Brookings Institution, Washington, 1975.

sector publico tenia limitadas responsabilidades sociales (sal-
voen lo que respecta a la salud piblica y la educacién), pocos
gastos militares y una escasa participacion del gobierno en las
actividades productivas (si se exceptiian los sectores de 1a mi-
neriay el petréleo, que en muchos paises eran la fuente princi-
pal de la recaudacidn fiscal). La actitud predominante era que
estos paiseseranricos y que sélo se trataba, para tener éxito, de
explotar sus recursos naturales, mas o menos como lo habian
hecho los conquistadores espanoles siglos atrds.

Como consecuenciadelaindustrializacién y laurbanizacién,
aumentaron en forma notable las demandas sociales y asisten-
ciales planteadas al Estado, ala par que se reducian, en propor-
ciénno menos considerable, las fuentes tradicionales de finan-
ciamiento, por el deterioro de los términos de intercambio y la
declinacion general de la importancia de los recursos naturales
en las exportaciones.” Era preciso, pues, restructurar el siste-
ma tributario, pero como la mentalidad de los habitantes no se
habia modificado, seguian esperando que fuese la naturaleza la
fuente primordial (e inagotable) de su bienestar, sin compren-
der que habia motivos para imponer tributos significativos alos
ingresos resultantes de su trabajo. Se quebré asi el consenso fiscal
existente y en varios paises el conflicto atn persiste.*

Lasituacién se agravé todavia més cuando el Estado, some-
tido a un subfinanciamiento crénico, comenzd a incurrir en
ineficiencias y en actos de corrupcién. Se inicié entonces un
circulo vicioso: ante la confirmacién de que el financiamiento
de un sector ptiblico con esas caracteristicas era esencialmente
contrario a sus intereses, cundié entre la poblacién la mentali-
dad de los que “viajan sin pagar boleto” (free rider).

La corrupcidon merece un comentario aparte. Se ha dichoque
en medios donde no existe la competencia cierto grado de co-
rrupcion hasta podria ser util, pues actuaria como lubricante de
un sistema que de otro modo procederia en forma excluyente e
insensible, ahogando la iniciativa privada y el espiritu de em-
presa.*® Sin embargo, resulta evidente que la corrupcién deja de
tener esos efectos discriminatorios, en principio benéficos, cuan-
do se generaliza, ya que al invadirlo todo y a todos, s6lo puede
desembocar en una mayor ineficiencia. Quizds esto sea lo que
ocurrié en algunos paises latinoamericanos, donde es probable
que rijan ya rendimientos decrecientes parala corrupcion.

CoNcLUSIONES

nelperiodo 1950-1980laevolucién econémicay social de
América Latina fue favorable y en ciertos aspectos podria
considerarse excepcional cuando se le compara con otras
regiones en vias de desarrollo. De ahi que el examen de las cau-

38. S. Teitel, “Industrialisation, Primary Commodities and Exports
of Manufactures”,en N. Islam (ed.), The Balance between Industry and
Agriculture in Economic Development, vol. 5, Macmillan, Londres,
1989, pp. 315-341.

39. R. Cortés Conde, “Growth and Stagnation inArgentina”, en S.
Teitel (ed.), op. cit.

40.J. Elster, The Cement of Society: A Study of Social Order,
Cambridge University Press, 1989.
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sas y factores de ese desempefio pueda brindar lecciones impor-
tantes para el futuro.

Enese lapso el papel del Estado fue decisivoen el otorgamien-
to de incentivos para la industrializacién, lo que a su vez pro-
movid la inversion nacional y la extranjera directa, amén de la
adquisicion y el desarrollo de tecnologia. Ese impulso exitoso
hacia la industrializacién también generd un mayor nivel de
empleo y una creciente urbanizacién. El Estado desempeid,
asimismo, una funciénesencial en la formacién de los recursos
de capital humano, incluida la capacitacion universitaria y téc-
nicarequeridas por laexpansiénde laindustria manufacturera.”

El proceso presenté deficiencias severas debido a la protec-
cién prolongada y excesiva, pero en gran parte sento las bases
del éxito actual en la exportacién de manufacturas. Probar que
en esas tres décadas el crecimiento pudo haberse logrado con
mucha mayor eficiencia ahora corresponde a quienes han cali-
ficado a ese periodo de ineficiente y dispendioso.

El crecimiento econémico que tuvo lugar fue modulado por
el Estado, cuya intervencién tuvo un caracter social y se orientd
amitigar los efectos adversos de una distribucién del ingreso en
general dispareja. En ese perfodo se registraron mejoras muy sig-
nificativas en todos los indicadores sociales, como esperanza de
vida, salud, alimentacidn, alfabetismo y urbanizacién. Sibien la
intervencion estatal en la economia pudo haber sido mayor de
lojustificable, no fue equivocada y se acompafié de programas
sociales que favorecieron a los pobres y a los trabajadores.

Podria aducirse que el hecho de que el esfuerzo fiscal de
América Latina descansara durante mucho tiempo en su dota-
cién derecursos naturales, a la larga tuvo efectos nocivos en su
evolucién econdmica e institucional. Al basarse los sistemas
tributarios en las tarifas aduaneras, las regalias mineras y petro-
leras y los impuestos a las exportaciones, la riqueza natural se
convirtié, paradéjicamente, en causa de la pobreza futura y de
los conflictos que hoy existen en torno de la legitimidad de las
demandas del sector publico para contar con recursos fiscales
adicionales.

Por supuesto, este efecto se suma a las conocidas consecuen-
ciasdel llamado “mal holandés” (Dutch disease), porel cual las
épocasde bonanza a que da lugar lariqueza de recursos natura-
les pueden resultar en diferencias pronunciadas en la producti-
vidad sectorial o bien hacer que se confie demasiado en una
ventaja comparativa estdtica; esto, segin se ha comprobado, no
es una norma aceptable para alcanzar el crecimiento econémi-
co alargo plazo.

‘Enuntrabajoreciente, Hirschman se autocriticaba por haber
abogado en favor de las ventajas de no esperar a estar en condi-
ciones de actuar en todos los frentes a la vez. Esto formé parte
de sudefensa general del crecimiento desequilibrado, por opo-
sicién al crecimiento equilibrado. Sin embargo, hoy admite que
existen situaciones en las que es preciso hacer mds que “una cosa
porvez”. Sin lugar a dudas, América Latina no puede esperar a
lograr la estabilidad y la transformacién estructural de su eco-
nomia para emprender una estrategia de crecimiento econémi-

41. Como se sefial6 y puede apreciarse en el cuadro 2, América
Latina parece haber destacado sobremaneraen lo relativo a la educa-
cién terciaria y la formacién de cientificos y técnicos.

co sostenido, indispensable por motivos sociales y politicos; no
es posible postergar mucho mas el crecimiento atendiendo a los
requerimientos de los acreedores en materia de ajuste.

En particular, el logro de una estrategia de crecimiento eco-
némico exige enlaactualidad que los gobiernos latinoamerica-
nos adopten iniciativas vigorosas y urgentes en los siguientes
frentes: a] acordar con los acreedores piiblicos y privados me-
didas de alivio y reduccién de la deuda (simultdneas al ajuste
requerido y no posteriores a éste, y que incluyan menores mon-
tos de servicio de la deuda y mejores condiciones para los pa-
gos de capital e intereses compatibles con los objetivos adop-
tados en materia de crecimiento); b] establecer programas de
inversion a largo plazo que operen como conductos para un
mayor comercio internacional (en particular, de las exportacio-
nes manufactureras) y que permitan el acceso a las nuevas tec-
nologias y a los avances cientificos, y ¢] reformular y mejorar
los servicios del Estado, incluida la formacién de cuadros de
funcionarios profesionales de mayor calidad.

No hay tiempo para esperar una reaccién espontinea de la
economia, pues ni siquiera en los paises avanzados funcionan ple-
namente los mecanismos automaéticos. Se precisan incentivos di-
rectos para estimular la inversién y reglas del juego claramente
enunciadas (y aplicadas en forma equitativa) para que las politi-
cas oficiales inspiren credibilidad acerca de su perduracion.

Si existe la voluntad politica de llevar a cabo la estrategia
sugerida, habria motivos para ser optimistas sobre el futuro de
América Latina, region que no solo posee una importante reserva
de recursos naturales —hecho que ya se ha subrayado ad nau-
seam—, sino que ademds alcanzé un buen grado de industriali-
zacién y de urbanizacidn, asi como adecuados niveles de edu-
caciény de capacitacién de su fuerza laboral. En las condiciones
de una democracia estable y con un medio externo moderada-
mente favorable (o aun neutral), lamayoria de las economias de
estaregion podriaresurgir de suestancamiento actual y comenzar
acrccer dc nuevo.

Elmayor acceso al comercio internacional y alatecnologia,
asi como un sector ptiblico més eficiente que aborde los princi-
pales problemas econdmicos y sociales, serdn la mejor garan-
tia de la supervivencia de las instituciones democraticas en es-
tos paises. Aun asi, como cada vez es més claro, el crecimiento
econdmico (y la posibilidad del desarrollo social) requiere algo
mas que la simple acumulacién de los factores productivos. Esa
misma acumulacién (que por cierto es indispensable), junto con
la mayor eficiencia en la utilizacién de los factores, alcanzable
con el cambio tecnoldgico y el acceso al comercio internacio-
nal, demandan la existencia de incentivos adecuados, produc-
to a su vez de las instituciones que corresponden.

Serd menester que los gobiernos de la region centren sus
empenios en eliminar las restricciones que pesan sobre sus ins-
tituciones existentes y las que surjan, a fin de que operen con
costos menores que en el pasado.* Este esfuerzo de los gobier-
nos, y no lamera demanda de privatizaciones y de un menor papel
para el Cstado, esuno de los elementos clave que faltaenel pen-
samiento actual sobre el desarrollo de América Latina. @

42. D.C. North, Institutions, Institutional Change and Economic
Performance, Cambdrige University Press, 1990.



