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La evolucidn de las
ideas v las politicas
para el desarrollo

Gert Rosenthal

Secretario Ejecutivo Este articule entrega una visién de largo plazo del desarrolie
de lo cepar de las ideas y politicas en América Latina y el Caribe. Exami-
na los cambios de las tendencias en la formulacién de politi-
cas, sefialando que los méds abruptos de ellos ocurrieron, el
primero en el periodo de entreguetras, ¥ el segundo a princi-
pios de los afios ochenta, y que en ambos casos se dieron cam-
bios que pueden ser considetados pendutares o de etapas, pero
que, en todo caso, fueron significativos. Enseguida pasa revis-
ta a las reformas econémicas puestas en practica a partir de los
afios ochenta, y pone de relieve sus factores comunes, los que
sin embargo no corresponden a un paradigma, por las marca-
das diferencias en la forma en que ellas se han aplicado en los
diferentes pafses. Luego seflala algunas ensefianzas extraidas
del desempeiio econémico y social, entre las que destacan el
insuficiente nivel de equidad logrado y el hecho de que los
precios “correctos” son indispensables, pero insuficientes para
¢l desarrollo. Pone de relieve la combinacién de ortodoxia y
heterodoxia que caracterizé a la experiencia de desarrollo de
Asia oriental, y por iltime detalla diversas implicaciones de
las tendencias actuales para el futuro regional, sobre tedo la de
asociar una gestién macroeconémica estable y coherente con
una nueva forma de intervencién a nivel microecondmico y

mesoeconémico.
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I

Introduccion

Analizar la evolucién de las ideas y las politicas rela-
cionadas con el desarrollo en América Latina y el
Caribe; los efectos que han tenido esas politicas en los
dltimos afios; las ensefianzas que se pueden extraer de
ellos, y —como si todo lo anterior fuera poco— qué
predicciones se podrian hacer sobre la situacién futu-
ra en este campo, evidentemente no es una tarea facil.

En primer lugar, el andlisis de las estrategias de
desarrollo en América Latina suele adolecer de un cier-
to manigueismo. El debate sobre el tema se reduce a
alternativas aparentemente incompatibles; se habla de
crecimiento “hacia adentro” o estrategias aperturistas,
de laissez-faire ¢ dirigismo, de estructuralismo o

monetarismo. Pero la realidad es mucho més comple-

jay la variedad de enfoques aplicados cubre un espec-
tro de politicas y estrategias bastante amplio; por lo
tanto, no podemos limitarnes a un solo paradigma.
Lo mismo se podria decir de las relaciones de cau-
sa y efecto. A veces, se considera que el desempefio
econdmico de un pafs sélo depende de factores deter-
minados por la situacién econdmica internacional; en
otros casos, en cambio, ¢l andlisis se limita dnicamen-
te a los efectos de las politicas internas. También en
este caso se podria decir que la realidad es mucho mds
compleja, y que las distintas formas que adopta la for-
mulacién de las politicas v las relaciones de causalidad
10 pueden describitse en términos categdricos, en blan-
co y negro, porque de hecho corresponden a distintos
matices de gris. : o
En segundo lugar, una vez mds hay que tener pre-
sente que América Latina estd integrada por pafses muy

I

distintos. Ni las modalidades de los aftos cincuenta ni
las de los afios ochenta se aplicaron por igual en to-
dos ellos; algunos pafses adoptaron un determinado
modelo antes que ofros —-0 con més entusiasmo—, y
se puede observar grandes diferencias en la formula-
cién de las politicas en fo que respecta a su ritmo, a la
sucesion cronolégica y a la combinacién de medidas.
Ademis, la aplicacién de politicas similares en distin-
tos pafses ha dado, naturalmente, resultados dispares;
no podia haber sido de otra manera, puesto que cada
contexto eg diferente. Por lo tanto, siempre s arriesga-
do intentar sacar conclusiones de validez universal
de 1a enorme variedad de casos que la regién ofrece.

A pesar de estas reservas, he hecho un esfuerzo
por atenerme a los temas sefialados, con la idea de des-
tacar ciertos aspectos y de referirme a pardmetros que
pueden facilitar ¢l debate sobre las diferencias que se
han ido dando, con el correr de los aiios, en la formu-
lacién de las politicas econdémicas y sociales en Amé-
rica Latina, y de comparar ¢sa evelucién con la de otras
regiones en desarrollo. En las secciones siguientes, ne-
cesariamente breves, examino los cambios en la for-
mulacién de polfticas (seccién II); paso revista a las
reformas econémicas realizadas a partir de la década
de 1980 (seccidn III); intento sacar algunas conclu-
siones de la situacion que se ha dado en el dmbito
econdmico y social, en la medida en que ésta se vin-
cula a las reformas (seccién IV); comparo brevemen-
te lo sucedido en Asia oriental y América Latina
(seccibn V), y por dltime, hago un sendeo del futuro
{seccién VI).

Tendencias y cambios en las politicas

Se podrfa decir que el pensamiento econémico estd
sujeto a un praceso comparable a los ciclos que carac-

O Bate artfculo recoge en lo medular la intervencién del auter en
la Conferencia sobre €] Pensamiento y la Practica en materia de
Desarrolle (Washington, D.C,, 3 & 5 de septiembre de 1596), orga-
nizads por €l Banco Interamericano de Desamrollo (pm).

terizan a la evolucidn de la economia. El equivalente
de las ondas de Kondratieff —los ciclos largos—es
un reflejo de las tendencias tedricas predominantes en
una determinada época, en lo que respecta a dos te-
mas interrelacionados, el papel econémico del gobierno
(desde La riqueza de las naciones de Adam Smith

LA EVOLUCION CE LAS IDEAS ¥ LAS POLIVICAS PARA EL DESARROLLO v GERAT ROSENTHAL
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hasta El fin del laissez-passer de Keynes) v el grado
de “apertura” al comercio internacional. Los ciclos més
cortos, entonces, serfan un producto de los excesos que
suelen cometerse cuando se aplican en la préctica las
politicas que surgen del mundo de las ideas. En otras
palabras, las acciones estdn determinadas por las ideas
asi como las ideas se ven influidas por las acciones.

América Latina ciertamente ha atravesado por es-
tos ciclos en los tltimos ochenta afios, tanto en el te-
rreno del pensamiento econdmico como en ¢l de la ges-
tién econdmica. Ha habido por lo menos dos giros
abruptos: el primero entre el periodo de entreguerras y
el periodo posbélico, como reaccidn a la Gran Depre-
sién y a los efectos de la segunda guerra mundial; el
segundo en el decenio de 1980, como reacci6n a la cri-
sis de la deuda y a la globalizacién. Hay autores que
hablan de un tercer cambio, que se habria producido a
mediados de los afios setenta, al menos en el Cono Sur,
pero trataré ese tema mds adelante. En cada uno de esos
casos ha habido también una constante evolucion, tanto
en el plano conceptual como en la prictica.

Este cambio ininterrumpido, que algunos prefie-
ren considerar un movimiento pendular y otros descri-
ben como “etapas” (Birdsall y Lozada, 1996}, refleja
una combinacion de tendencias universales y de reac-
ciones propias de cada pais a las crisis externas y los
acontecimientos internos. Ademds, al examinar esta
dindmica es dificil saber si el pensamiento econémico
y la aplicacién de las politicas condujeron a una de-
terminada situacion en el dmbito econémico o si el pen-
samiento econémico estuvo mas bien determinado por
la realidad econémica; de hecho, por supuesto, ambos
fenémenos se dan en forma simultinea.

El primer giro importante al que me he referido
se produjo en los afios treinta y cuarenta, periodo en
¢l que la mayorfa de los paises de la regién abandona-
ron los planteamientos ortodoxos para adoptar una es-
trategia de industrializacién basada en la sustitucion de
importaciones junto con las politicas intervencionistas
que ésta suponia. Los factores econdmicos que impul-
saron este cambio derivan de la crisis de los afios trein-
ta, puesto que los paises comenzaren a hacer frente a
la grave depresion y la restriccidn de divisas que ésta
habia provocado, restringiendo las importaciones y
estimulando la oferta interna. Una vez superado el pro-
blema de escasez de divisas gracias a la acumulacién
de reservas durante la segunda guerra mundial, la di-
ficultad para adquirir bienes manufacturados en los
mercados internacionales impuso la necesidad de se-
guir aplicando el modelo de sustitucién de importacio-
nes, especialmente en los paises mds grandes.

Como se sabe, ¢l marco conceptual de esta ten-
dencia surgi6, al menos en parte, en la CEpaL, encabe-
zada en ese entonces por don Raiil Prebisch, quien de-
sarrollé un argumento muy convincente en favor de la
industrializacién y de una presencia estatal fuerte, ba-
sado en las relaciones asimétricas entre “centro” y “pe-
riferia” (CEPAL, 1951). En dicha teoria se ponia el acen-
to en los factores estructurales gue dificultaban el de-
sarrollo, es decir, practicamente en la antitesis de la
“magia del mercado”. La reflexién tenia un alcance de
mediano y largo plazo; en general, se otorgé poca im-
portancia a la formulacién de politicas econémicas de
corto plazo, especialmente en el terreno de las politi-
cas monetaria, cambiaria y fiscal.

Aunque el mismo Prebisch advirtié contra el pe-
ligro que podria encerrar una proteccién excesiva, con
el paso de los afios se estereotipd el “mensaje” de la
CEPAL, que ha sido descrito como excesivamente
“orientado hacia adentro” y “dirigista”, De hecho, en la
region surgieron importantes grupos de presion —en-
tre otros, cAmaras de industria y sindicatos—, que eran
partidarios de mantener la proteccién e incluso de acen-
tuarla, lo que creaba una dindmica que se autoperpe-
tuaba y que otros grupos de presién —cdmaras de co-
mercio y agricultura, por ejemplo— no lograban miti-
gar. Por lo tanto, se podria afirmar que la estrategia de
sustitucién de importaciones se siguié aplicando mu-
cho tiempo maés alla de lo que aconsejaba la pruden-
cia. Por otra parte, el desempeiio econémico de la re-
2ién en las décadas de 1950 y 1960, al menos desde
el punto de vista del crecimiento, fue bastante respe-
table: el promedio del piB per cdpita real practicamen-
te se duplicéd entre 1950 y 1970

No es sorprendente, entonces, que la oposicion al
enfoque aplicado por la cepaL en los afios cincuenta
—proveniente de los circulos académicos de América
Latina (algunos ejemplos notables son Viner, 1953, y
Corden, 1966) y también de las instituciones de Bretton
Woods— fuera discreta al comienzo, pero que luego
cobrara mucha fuerza en la década de 1960 y desper-
tara serias dudas en ambos extremos del espectro ideo-
I6gico. Los “dependentistas” pedian implicitamente
mds intervencion estatal y menos dependencia del ¢o-
mercio y las corrientes de capital; los mas conserva-
dores abogaban por una menor intervencidn del Esta-
do y medidas econémicas mds ortodoxas. Ademds, la
industrializacién apoyada en la sustitucién de impor-
taciones se enfrentd a ciertos problemas en la précti-
ca, debido a su sesgo antirrural y antiexportador ¥ a la
comprobacién de que de hecho acentuaba la vulnera-
bilidad externa en vez de mitigarla.

LA EVOLUCION DE LAS IDEAS Y LAS POLITICAS PARA EL DESARROLLO + GERT ROSENTHAL
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Al mismo tiempo, fuera de América Latina se iba
produciendo un cambio en el pensamiento econémi-
co, que, como es 16gico, influfa en el debate regional.
Aunque la discusién sobre “apertura” al comercic in-
ternactonal no era el aspecto mis importante del de-
bate, los principios econémicos poskeynesianos de la
corriente dominante eran criticados tanto por los pen-
sadores conservadores (la escuela de Chicago con sus
postulados libertarios) como por pensadores progresis-
tas (los “econemistas radicales™). Sin embargo, el
maodelo siguid vigente en América Latina duranie ofros
diez afios, mds 0 menos, gracias a varios fenémenos:
i) la ampliacién de los mercados nacionales con la
adopcitn de acuerdos formales de integraciéon econé-
mica; ii) la reduccicn del sesgo antiexportador median-
te la aplicacién de politicas de fomento de las expor-
taciones n¢ tradicionales, sobre todo de la concesién
de incentivos fiscales, y iii) el mayor acceso al
financiamiento internacional, sobre tode el proveniente
de fuentes piblicas en los afios sesenta y de fuentes
privadas en los setenta,

Como se sabe, la contrarrevolucion més radical
se produjo a mediados de la década de 1970, y al co-
mienzo se limité solamente a Argentina, Chile y Ury-
guay. Los pafses del Cono Sur sufrieron en esa época

graves desequilibrios macroeconémicos y distorsiones

de precios; los tres tenfan gobiernos militares autori-
tarios, y los tres volvieron a lo que un autor lama “una
economfa neoconservadora” (Ramos, 1986} y otro
denomina “monetarismo internacional” (Fishlow,
1985). Como dice Fishlow, “el objetivo inicial era
reducir la inflacién interna, mediante ajustes predeter-
minados y decrecientes del tipo de cambig, aplicando
la ley del precio tinico. Una vez reducida Ja inflacidn,
se adoptaba un tipo de cambio fijo para evitar que
volviera a subir. Bl libre comercio y los movimientos
de capital facilitarfan la estabilizacién y garantizarfan
el desarrollo” (p. 135).

Sin embargo, otros aspectos del enfoque aplica-
do en el Cono Sur son presagios de lo que sucederia
en los aitos ochenta (Corbo, 1988): la liberalizacion del
comercio v de los mercados financieros internos, la
apertura a las corrientes internacionales de capital, la
desregulacion, la reduccion del déficit fiscal (menos en
Argentina que en los otros paises) y la adopcién de
politicas monctarias restrictivas. En general, se resta-
blecid la libertad de precios come principal mecanis-
mo para la asignacion eficaz de los recursos, aunque
como bien sefiala Afbert Fishlow “el monetarismo in-
ternacional no funciondé como se habfa previsto”, de-
bido a tres limitaciones importantes: “la aplicacién al

corto plazo de condiciones de equilibrio de largo pla-
zo; la escasa atencién prestada a los componentes de
la balanza de pagos, porque lo Gnice que interesaba
eran las cifras globales, y el énfasis en el equilibrio
macroecondmico en desmedro del desarrollo econémi-
co” (pp. 136-137). En efecto, los tipos de cambio so-
brevaloradoes y la notable afluencia de capitales de cor-
to plazo, asi come la poca importancia otorgada a la
oferta en la ecuacion oferta-demanda, se tradujeron en
una profunda recesién y un sistema bancario insol-
vente,

Todo esto supuso una ruptura definitiva con la
estrategia aplicada en el pasado por los pafses del Cono
Sur; segin Fishlow, la correccion de los defectos mas
evidentes del nuevo enfoque exigia también nuevos
criterios en lugar de retomar los antigues, aungue exis-
tfa cierto conflicte entre los defenseres de cada una de
estas opciones.! La crisis de la deuda de 1982 provo-
¢6 un importante cambio en el pensamiento econ6mi-
co y la formulacién de peliticas, no s6lo porque las
circunstancias lo imponian, sino también debido a que
la nueva y grave crisis de la balanza de pagos dejo en
evidencia las deficiencias de la estrategia anterior {su
vulnerabilidad a las crisis internacionales, las distorsio-
nes de precios y la falia de compeiitividad internacio-
nal), que se habian ido acumulando gradualmente a lo
largo de los afios.

Al comienzo, el ajuste v la estabilizacién se abor-
daron en forma poco sistemdtica y con un costo social
extremadamente alto. En la primera mitad de la déca-
da de 1980 se dio una curiosa mezcla de control y 1i-
beralizacion, de métodos ortedoxos y heterodoxos. Los
programas de ajuste “heterodoxos” de Argentina, Brasil
y Pertd despertaron un enorme entusiasmo; su objeti-
vo era controlar la inflacidn sin caer en una recesion,
orientande las expectativas a través de los controles de
precios e ingresos a corto plazo y, a la vez, liberalizar
los mercados a mediano plazo. A diferencia de lo ocu-
rrido en Israel en el mismo periodo, todos estos pro-
gramas fracasaron en (ltimo término, por distintos
motivos (Bruno y ofros, 1988),2 aunque paralelamente

LE{ conflicto se reflej6 también en esa época en Ja Secretarfa de la
cepaL, donde se dio un intenso debate entre los partidarios de am-
bas estrategias.

2 Hay quienes también consideran 2 Bolivia como un ¢jemplo exi-
toso de estabilizacidn heterodoxa, Sin embargo, dade el nivel de
inflacién que registraba Bolivia en ese entonces (1983), la ortodo-
xia y 1a heterodoxia tienden a coincidir en materia ds politicas
{Morales ¥ Sachs, 1988). El Plan Real de Brasil representa un in-
tento mds actual de aplicacién de un programa heterodoxo, pero
con mayor conirol fiscal gue los descritos.

LA EVOLUCION DE LAS IDEAS Y LAS POLITICAS PARA EL DESARAROLLD « GERT AOSENTHAL
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se dio un proceso de aprendizaje y se produjo una
convergencia gradual con respecto a los principales

I

Las reformas de

La convergencia mencionada se manifiesta en varios
aspectos fundamentales de la formulacién de politicas,
entre otros una evidente tendencia a la liberalizacién,
una mayor confianza en las fuerzas del mercado como
principal mecanismo de asignacién de recursos, la
adopcién de politicas piablicas menos “interven-
cionistas” y una mayor coherencia de las politicas ma-
croecondmicas. Asi como la crisis de los aiios treinta
dio origen al modelo de sustitucién de importaciones
¥ a una mayor intervencién del sector publico, la cri-
sis de los afios ochenta marca el comienzo de un des-
plazamiento hacia economias mds abiertas y orienta-
das al mercado.

Algunos autores han interpretado este cambio en
el pensamiento econdmico como ¢l surgimiento de un
nuevo paradigma, que los medios de comunicacion
latinoamericanos suelen definir como “neoliberal”. En
términos mas sencillos, hace algunos aios John
Williamson se refirié a este marco de formulacion de
politicas como “el consenso de Washington” (aunque
no fue concebido en Washington y no responde a un
consensd; el mismo Williamson dice que lamenta ha-
ber empleado ese término). Este enfoque se ha refle-
jado en algunas reformas fundamentales de las politi-
cas y los mercados, y tiene un doble objetivo de esta-
bilizacion macroecondmica y desarrolio de la competi-
tividad internacional.

En términos mds concretos, y al margen de las
diferencias de grado y prioridades entre un caso y otro,
hay varios elementos de este enfoque que se repiten
en todos los casos: i) adopcion de medidas explicitas
para liberalizar el comercio, caracterizadas por la eli-
minacién de las restricciones cuantitativas y la fijacion
de aranceles moderados dentro de margenes limitados
o, de preferencia, un arancel uniforme bajo; ii) dis-
ciplina fiscal (reduccidn del déficit del sector priblico
e incluso logro de un superavit), ademds de una
reorientacién y priorizacién de los gastos piblicos;
1ii} una reforma tributaria (ampliacién de la base
tributaria, perfeccionamiento de los mecanismos admi-
nistrativos, abolicién de las exenciones especiales};
iv) disciplina monetaria que incluye la adopcién de

pardmetros de un nuevo enfoque, que indudablemente
representa un acercamiento a una mayor ortodoxia.

los altimos anos

tasas de interés real moderadas pero positivas;
v) liberalizacién financiera basada en la abolicién gra-
dual del cobro de tasas de interés preferenciales a pres-
tatarios privilegiados; vi) privatizacién de la mayoria
de las empresas estatales y desregulacién consistente
en la eliminacién de todas las disposiciones que res-
trinjan la competencia (salvo en el caso de monopo-
lios naturales u ofras situaciones excepcionales);
vii) desregulacion de los mercados financieros y labo-
rales; viii) eliminacidn de las barreras impuestas al
ingreso de inversiones extranjeras directas, y ix) marco
juridico e institucional que respatde la observancia de
los derechos de propiedad (Williamson, 19909,

En los tltimos afios, algunos expertos han comen-
zado a hablar de una “segunda generacién” de refor-
mas, que incluiria lo siguiente: la creacién de bancos
centrales independientes; la implantacién de restriccio-
nes presupuesiarias a los gobiernos estatales, provin-
ciales y locales; la creacién de una administracién
piblica nacional moderna y eficaz; el realce de la se-
guridad ciudadana, y una reforma del sistema judicial
(Edwards, 1996).

Tan importante como lo anterior son los elemen-
tos no incluidos en el enfoque descrito, puesto que la
desmesurada importancia otorgada a las sefiales del
mercado como base para la asignacién de recursos se
tradujo en la virtual desaparicién de los incentivos a
determinadas 4reas de actividad, de los planes de fo-
mento de las inversiones y, sobre todo, de las medi-
das de politica industrial. De hecho, hay quienes sos-
tienen que el enfoque es una herramienta de estabili-
zacion, no una estrategia de desarrollo. En todo caso,
las autoridades no sdlo se conceniraron en la formula-
cién de politicas de corto plazo, sino que también acep-
taron tacitamente la idea de que las empresas de algin
modo se adaptarian al nueve marco regulador y a los
incentives macroecondmicos, lo que a la larga les per-
mitiria adquirir competitividad internacional por me-
dio de la “magia del mercado”.

Por otra parte, este enfoque dificilmente podria
considerarse un paradigma. De hecho, hay profundas

LA EVOLUCION DE LAS IDEAS Y LAS POLITICAS PARA EL DESARROLLO « GERT ROSENTHAL
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diferencias entre un pafs y otro en cuanto a la aplica-
¢ion préctica de sus componentes; a su orientacidn con-
creta; al ritmo, el alcance y la secuencia de la imple-
mentacidn y a la combinacin de politicas utilizadas
(“memi de politicas™).

Se pueden citar tres ejemplos muy ilustrativos. En
primer lugar, lo que ha ocurrido en ¢l 4mbito de las
politicas cambiarias. 8i bien todos los pafses compar-
ten los objetivos de unificar los tipos de cambio y
darles estabilidad y competitividad, han adoptado
métodos diferentes, que van desde la adopeién de un
tipo de cambio flotante relativamente libre (dentro de
ciertos limites), pasando por una flotacién “sucia” y
una flotacién preestablecida y controlada, hasta el es-
tablecimiento de un tipo de cambio fijo.* En segundo
lugar, las variadas caracteristicas que presentan los
programas antitnflacionarios aplicados en la regién,
que se diferencian sobre todo en lo que respecta al
ritme de implementacidn y a la complementacion, o no
complementacidn, de las restricciones monelarias y
fiscales convencionales con politicas de precios e in-
gresos destinadas a influir en las expectativas de los
agentes econémicos. Estas diferencias explican la co-
existencia en la regién de programas de aplicacion
gradual, acompaifiados de indizacion de los precios, vy
de programas “de choque”. El tercer ejemple se en-
cuentra en la liberalizacidn de la cuenta de capital, pro-
ceso que en algunos paises se lleva a cabo paralela-
mente a la liberalizacién de la cuenta corriente, mien-
tras en otros éstos se realizan en forma secuencial
{Firench-Davis, Titelman y Uthoff, 1594},

Hay muchas otras dreas en las que se observan
diferencias en la formulacién de las politicas; entre
otras, cabria mencionar las siguientes: i} medidas orien-
tadas a contrarrestar 1os efectos regresivos de las poli-
ticas econdmicas (focalizacién del gasto piblico, trans-
ferencias); ii) medidas destinadas al fomento de deter-
minadas actividades productivas; iil) voluntad politica
de privatizar las empresas piblicas, especialmenie las
dedicadas a la explotacién de recursos minerales de
exportacién (petréleo en México, cobre en Chile);
iv) medios empleados para reglamentar los monopolios
de los servicios poblicos privatizados; v) modificacién
del marco juridico e institucional de los derechos de
propiedad; vi) adopcién de normas juridicas congruen-
tes con la meta de disciplina fiscal y monetaria;

 Cabe sedalar, sin embarge, que ningtn pais ha adoptado un tipe
de cambio gin intervencin del Banco Central, ni siquiera aquellos
donde funcienan mercados a futuro de moneda nacienal,

vii} inclusidn en los procesos de reforma tributaria de
las metas de equidad social y eficiencia en Ia asigna-
citn de los recursos; viii) contenido y alcance de las
reformas de la seguridad social, las prestaciones socia-
les y las leyes laborales, y ix) en general, contribucién
del sector piiblico al producto interno bruto, que varia
de 10% a 30%.

Estos elementos, unidos a la diversa orientacién
politica de los equipos gobernantes, las cambiantes
caracteristicas de los sistemas politicos y los diferen-
tes grados de madurez econémica y tecnolégica de los
sisteras productivos de los distintos paises, explican
no sélo las diferencias de ritmo y contenido de las
reformas, sino también los diversos resultados obteni-
dos.

En resumen, las reformas institucionales mas
importantes realizadas por la mayoria de los paises de
1a regién han supuesto un profundo cambio en la for-
mulacion de politicas, y en el nivel y alcance de la
intervencidn estatal en la economia. Este cambio ace-
lerd la transfermacion de la modalidad de desarrollo,
que ya s¢ vislumbraba antes de la crisis de la deuda, y
determing su cursc. Es un cambio gue implica ]a con-
sideracion de las exportaciones y la inversién privada
como principales motores del crecimiento, funcién que
antes se otorgaba a la sostitucién de mnportaciones y
las inversiones publicas. Sin embargo, 1a forma en que
s¢ ha instrumentado este enfoque general ha variado
en gran medida de un pais a otro.

El dltime aspecto de la formulacién de politicas
en la década de 1980 al que quisiera referirme son los
acuerdos oficiales de integracion econdmica. Como se
sabe, en los aiios cincuenta y sesenta se firmaron va-
rios acuerdos de libre comercio o de creacidén de mer-
cados comunes, que contribuyeron en gran medida a
la industrializacién con fines de sustitucién de impor-
taciones, y que fueron objeto de muiltiples criticas, al
igual que la estrategia. Durante la primera mitad de los
afios ochenta, estos acuerdos pricticamente desapare-
cieron del panorama regional, para reaparecer afios mds
tarde bajo un aspecto diferente, el de una segunda
generacion de acuerdos, mds compatibles con las es-
trategias orientadas a las exportaciones, que son los que
se han adoptado en el dltimo decenio. Esta forma de
“regionalismo abierto” (cepaL, 1994) ha cobrado im-
petu en los afios noventa e incluso ha abierto una po-
sibilidad de integracién continental con la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte en-
tre Canadd, México y los Estados Unidos, y el poste-
rior compromise asumide por los Jefes de Estado y de
Gobierno en ¢l sentido de crear un “drea de libre co-
mercio de las Américas” a partir del afio 2005.

LA EVOLUCION DE LAS VDEAS Y LAS POLITICAS PARA EL DESARROLLO » GERT ROSENTHAL



REVISTA DE LA CEPAL 60 «

DICIEMBRE 1998 13

IV

Ensenfnanzas de las reformas recientes

+Qué problemas socioeconémicos importantes fueron
superados gracias a las polfticas aplicadas en la déca-
da de 1980 y qué enseiianzas nos dejan? A pesar de lo
dificil que es establecer relaciones causales entre pen-
samiento y accion, entre las politicas y sus efectos, no
cabe duda de que la década de 1990 presenta ciertas
caracteristicas destacadas y que es posible llegar a al-
gunas conclusiones generales (CEPAL, 1996a y 1996b).

En cuanto a los efectos, la adopcidén de un enfo-
que més orientado al mercado y la mayor coherencia
y estabilidad de la gestién macroecondmica, especial-
mente en las esferas fiscal y monetaria, obviamente han
contribuido de manera importante al control de la in-
flacién. Durante la segunda mitad de los afios ochen-
ta, varios paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Peri, Ni-
caragua) se vieron afectados por una hiperinflacién; el
promedio ponderado de la inflacién anual de la region
fue del orden del 1000% en 1988, 1989 y 1990. En
1995, ese promedio fue de 25%, y cerca de 1a mitad
de los pafses habfa reducido la inflacién anual a alre-
dedor del 10% o menos. Es innegable que esto obede-
cié a las politicas de estabilizacién, que influyeron
tanto en las expectativas de los agentes econbmicos
como en la demanda agregada.

Ademds, a comienzos de la los afios noventa, la
mayoria de los pafses de la region habia recuperado la
capacidad de crecer, aunque a tasas moderadas. Algu-
nos crecieron rdpidamente durante uno o dos aiios, pero
luego se enfrentaron a la necesidad de un ajuste; Chi-
le ha sido practicamente ¢l tinico que ha conseguido
mantener altas tasas de crecimiento durante un largo
periodo. El hecho de que el crecimiento no haya sido
més dindmico refleja, en parte, las compensaciones
reciprocas entre las politicas orientadas a mantener la
estabilidad y las destinadas a fomentar €l crecimiento,
materia que sigue siendo objeto de una intensa polé-
mica (Dornbusch y Werner, 1994).

Owra manifestacién de posibles compensaciones
reciprocas entre crecimiento y estabilidad es el fend-
meno que se dio en ¢l sector externo, cuando los pai-
ses de la region dejaron de registrar un superdvit en
cuenta corriente para enfrentarse a un déficit cada vez
mayor. En efecto, a partir de 1991 el crecimiento
moderado con una creciente estabilidad de precios se
vio reforzado por una notable afluencia de capital in-

ternacional, atraido en parte por las altas tasas de inte-
rés y, en parte también, por la confianza que inspira-
ban el mejoramiento de la gestién macroeconémica, los
adelantos logrados mediante reformas estructurales y
1a consolidacién de regimenes politicos democriticos.
Evidentemente, éste es un logro notable, si se compa-
ra ¢on ¢] prolongado periodo de transferencia neta de
recursos financieros que habia vivido la regién pocos
aiios antes. '

La afluencia de capital en 1993 y 1994 fue de tales
proporciones que, en muchos pafses, contribuyé a la
apreciacion del tipo de cambio y obligé a las autori-
dades monetarias a elevar ain mds las tasas de inte-
rés. Este sindrome, combinado con politicas internas
inadecuadas, fue una de las causas de la crisis finan-
ciera mexicana de diciembre de 1994 (Sachs, Tomell
y Velasco, 1995) y recordd a los responsables de la
formulacidn de politicas que el mantenimiento de los
equilibrios macroeconémicos es un constante desafio.
Lo anterior significa que las condiciones en las que se
enmarca la evolucién de una economia son un factor
de vulnerabilidad. En muchos casos, la estabilidad
macroecondmica se ha logrado a costa de un volurni-
noso déficit en cuenta corriente de la balanza de pa-
gos, financiado en algunos casos con capital volatil,
que puede retirarse al menor asomo de cambios que
reduzcan la confianza de los inversionistas.

Lo que empeoré esta dificil situacién fue el he-
cho de que el cuantioso ahorro externo no se encauza-
ra a una mayor inversién; por el contrario, gran parte
de éste se destind a la importacién de bienes de con-
sumo. La relacién entre ahorro nacional y producto
interno bruto habia ido aumentando lentamente, mien-
tras la relacién entre inversion total y pie segufa sien-
do mucho menor que la registrada antes de la crisis de
la deuda. En ¢l caso de México, por ejemplo, el aho-
rre externo auments de un 3.6% a un 7.0% del r®B entre
1990-1991 y 1993-1994, mientras ¢l ahorro nacional
disminufa del 18.5% al 15.6% (cepaL, 1996b, p. 53).

Otra manifestacién de la vulnerabilidad que ain
subsiste, a pesar de los progresos logrados, es la que
se observa en dos dimensiones estructurales, La pri-
mera es la escasa solidez de los sistemas financieros
de algunos paises, que suele verse agravada por las
deficiencias de los organismos fiscalizadores; las nu-
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merosas ctisis financieras que afectan a grandes insti-
tuciones bancarias han obligado a realizar operaciones
de rescate que han tenido un alto costo fiscal. La se-
gunda dimension es la exigua estabilidad fiscal. De
hecho, los avances legrados han tenido cimientos muy
fragiles; la contraccidn econémica que sufrieron Ar-
gentina y México en 1995 estuve acompafiada de una
baja desproporcionada de los ingresos fiscales, que
forzé a los gobiernos de ambos paises a elevar los
impuestos.

8in embargo, es posible que la limitacion mds
evidente del desempeiio econdmico de los dltimos
afios, que sin duda estd vinculada a las moderadas ta-
sas de crecimiento, sea la que ataile a la equidad. Aun-
que la incidencia de la pobreza ha disminuido gradual-
mente ¢n la mayorfa de los pafses, adn se mantiene a
un nivel mucho més alio que el de 1980, en tanto que
la distribucién del ingreso ha empeorado en casi todos
los paises (Uruguay parece ser la principal excepcion),*
salvo en los que han registrado un rapido descenso de
la inflacidn, come es el caso de Brasil en 1994-1995,
Los escasos adelantos logradoes en el plano de la equi-
dad (cepaL, 19952) pueden atribuirse a tres fendmenos.

En primer lugar, la reestructuracién del apatato
productivo derivada del ajuste, las variaciones de los
precios relativos v la liberalizacion del comercio no han
logrado hasta la fecha generar suficientes empleos para
absorber a los nuevos contingentes que se incorporan
a la poblacién econdmicamente activa. En la actual
etapa de crecimiento moderado, las oportunidades de
empleo productivo han ido aumentando muy lentamen-
te, mientras las disparidades salariales entre empleos
que exigen distintos grados de capacitacién han tendi-
do a ampliarse.

En segundo lugar, las polfticas publicas adopta-
das hasta ahora con ¢l objeto de aliviar las manifesta-
ciones més graves de pobreza y marginalizacién no han
contado con los recursos necesarios para lograr sus
objetivos ¥ han adolecido de una limitada eficacia; el
gasto social se ha restringido, a rafz de los intentos por
imponer una disciplina presupuestaria y la gestion de
las politicas sociales no ha progresado con la agilidad
y eficacia deseadas.

Por iltimo, aunque ¢l veredicto final estd lejos de
ser definitive —hay un amplio debate al respecto

4 8e podria conjeturar que Uruguay ha sido una excepeidn en este
sentido, en parie debido a que no ha desmantelade el antigno ¥
generoso sistema de previsién social, legado del Estado benefactor
cuya existencia se opone abiertamente & las tendencias predomi-
nantes en las iltimas décadas,

(Scobie, 1990; Taylor, 1988)—, hay indicios de que,
salvo en los pafses que redujeron drésticamente la in-
flacidn, la formulacion de las politicas ha tenido un
sesgo regresivo, dados los efectos iniciales del ajuste
en los salarios reales, las tasas reales de interés, ¢l nivel
de empleo y el gasto piblico.

El deterioro de la equidad ha quedado atin més
en evidencia en el plano microeconémico, en el que
los procesos de ajusie, de estabilizacién macroecond-
mica y de reforma estructural han actuado como un
poderoso mecanismo de seleccidn, que ha forzadoe a las
empresas a adaptarse a las nuevas circunstancias, re-
gidas por las sefiales del mercado y las nuevas moda-
lidades de regulacidn de las actividades productivas,
No resulta sorprendente, entonces, que diferentes em-
presas hayan reaccionado de distinta manera a estos
fenémencs, dependiende de la actividad a la que se de-
dican, la regién en Ja que se encuentran y sus sistemas
de produccién. En general, los sectores mds perjudi-
cados por los cambios en las reglas del juego y el
marce regulatoric han sido las industrias orientadas al
mercado interno, las actividades que suponen un uso
relativamente intensivo de servicios de ingenieria, las
empresas pequeilas y medianas y, en general, las em-
presas estatales, En cambio, los sectores dedicados a
actividades de exportaci6n o basadas en recursos natu-
rales, los grandes conglomerados nacionales y muchas
empresas transnacionales han logrado adaptarse a las
cambiantes circunstancias con mejores resultados,

La reestructuracion ha obligado a los sistemas
productivos de la region a regresar a las dreas que tra-
dicionalmente han ofrecido ventajas comparativas, es

decir los productos primarios e indusiriales, aunque en

algunos casos han conseguide incorporar nuevas tec-
nologias que les han dado mayor acceso a los recur-
sos naturales disponibles y adoptar métodos més mo-
dernos de explotacién. La heterogeneidad estructural
caracteristica de los sisternas productivos de la regitn
se ha acentuado, como consecuencia de la tendencia a
la ampliaci6n de las diferencias en términos de produc-
tividad entre las grandes empresas que se ubican en la
frontera tecnoldgica a nivel mundial y las numerosas
y vartadas actividades que van quedando rezagadas.
Esta tendencia se ha intensificado cada vez més a rafz
de la segrentacidon del ctédito, que précticamente ha
impedido 2 las pequefias y medianas empresas acce-
der a las fuentes m4s importantes de capital. Otro re-
flejo de este fenémeno es la rdpida desaparicion de las
tradicionales grandes tiendas, debido al surgimiento de
centros comerciales similares a los de Estados Unidos,
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administrados por conglomerados nacionales o inter-
nacionales. En dltimo témmino, esto ha significado que,
mientras a productividad de los factores y de la mano
de obra ha aumentado aceleradamente en los sectores
“modernos”, €sta ha disminuido en los sectores menos
avanzados, 1o que ha neutralizado en parte el progreso
logrado por la economia en general.

En resumen, los cambios realizados en materia de
formulacién de politicas en la década de 1980 no se
han visto complementados por un desempefio econd-
mico realmente satisfactorio, aunque no se puede de-
jar de reconocer que, en comparacién con la desastro-
sa década anterior, se han logrado avances importan-
tes. Ademds, teéricamente el proceso de reforma de-
beria dejar a los paises mucho més capacitados que
antes para responder a los desafios de la globalizacidn,
Sin embargo, los adelantos que ésta ha hecho posible
no han tenido la solidez ni el alcance necesarios para
lograr un crectmiento sostenido, una estabilidad finan-
ciera y un incremento de la equidad. En todo caso, la
experiencia adquirida contribuye a la evolucion de las
ideas y la formulacién de politicas en el plano econé-
mico.

Entre las lecciones mds importantes de este pro-
ceso, destacan dos ideas articuladoras: En primer lu-
gar, fa estabilidad macroeconémica pareceria ser una
condicién esencial para estimular ¢l ahorro y la inver-
$i6n, y para elevar la tasa de crecimiento. A fin de gue
Ia demanda efectiva corresponda a la frontera produc-
tiva v de amortiguar los efectos de las conmociones de
origen externo, los paises necesitan politicas moneta-
rias, crediticias, fiscales y comerciales que sean cobe-
rentes entre si, aunque evidentemente diferirdn de uno
a otro en cuanto a su alcance y su contenido. Asimis-

\Y%

mo, necesitan politicas salariales y sobre ingresos que
sean adecuadas, y que se complementen con politicas
de fomento del ahorro, la inversion vy el desarrollo de
la capacidad productiva.

Sin embargo, y en segundo lugar, la excesiva de-
pendencia de la eficacia “automdtica” de las sefiales de
los precios y de la reforma en el plano macroecond-
mice se ha traducido en una tendencia a subestimar la
debilidad de las instituciones, las fallas de los merca-
dos {muchos son imperfectos, segmentados o incom-
pletos) y la importancia de las externalidades. En al-
gunos casos esto ha llevado a confiar demasiado en la
capacidad de las politicas macroeconémicas para esti-
mular por si solas el crecimiento. La experiencia ha
demostrado que aun las politicas mejor concebidas
pueden resultar ineficaces o no dar los efectos desea-
dos en contextos institucionales adversos. De hecho,
estos problemas estructurales dificultan el logro de un
crecimiento sostenido exclusivamente sobre Ia base de
las seflales de los precios.

En consecuencia, las dos lecciones mds importan-
tes que nos ha dejado el proceso de reforma son una
combinacién de un ruevo acercamiento a la ortodo-
xig (interés en que los precios sean “correctos™) y de
abandono de la ortodoxia (los precios “correctos” son
necesarios, pero no suficientes). Una vez reconocidas
las interacciones que se producen entre las medidas de
estabilizacion y las reformas estructurales, es posible
que la consideracién integral de situaciones macro-
econénuicas hipotéticas, de las instituciones y los mar-
cos reguladores, de los mercados de factores y del
comportamiento microecondmico adquiera més impor-
tancia en el proceso de formulacién de politicas en el
futuro.

Acotacion al margen: la experiencia de

desarrollo del Asia oriental y sus

efectos en América Latina

A modo de paréntesis, tal vez convenga recordar que
ya en la década de 1980 las economias recientemente
industrializadas del Asia oriental (Singapur, la Repi-
blica de Corea, la provincia china de Taiwdn y tam-
bién Hong Kong) despertaron un enorme interés en

América Latina, donde se las consideraba ejemplos
exitosos que tenfan mucho que ofrecer a la regidn
(Fajnzylber, 1981). En efecto, tanto los partidarios de
la orientacién de la economia hacia las exportaciones
como quienes abogaban por una amplia intervencién
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¢statal podian encontrar modelos dignos de imitarse en
esos pafses. Bso explica 1a realizacion de numerosos
estudics en los dltimos afios con el fin de sacar con-
clusiones practicas del éxito de las “economfas de alto
rendimiento de Asia”, de los cuales el mds conocido
es sin duda “The East Asian Miracle” (Banco Mundial,
1993,

Evidentemente, no hay consenso con respecto a
lo que podriamos aprender del éxito logtado por las
economias asidticas; los especialistas difieren sobre
todo en lo qgue respecta a la contribucién efectiva de
la importancia preponderante otorgada a las exporta-
ciones y al mercado, o bien de las politicas industria-
les (Fishlow y otros, 1994). Ademds, es probable que
la obsesidn que han despertado los “tigres”asidticos,
sobre todo [a Repidblica de Corea, se haya encauzado
mal, por o menos en parte, dadas las importantes di-
ferencias cuiturales, politicas, institucionales y econé-
micas que existen entre ellos mismos y, méds adn, en-
tre ellos y los pafses latinoamericanos. Ademds, hay
que tener presente (que en es0s “tigres” la transicion de
la estrategia de sustitucién de importaciones a la orien-
tada a las exportaciones se produjo antes de que la
globalizacién redujera considerablemente las posibili-
dades de manicbrar en el terreno de la formulacion de
politicas, dado que hoy en dia el mundo es menos to-
lerante que antafio del empleo de mecanismos gradua-
les o selectivos para la liberalizacién del comercio.

De todos modos, es mucho lo que se puede apren-
der del proceso de desarrollo de las economfas asidti-
cas en las dltimas décadas, sobre todo de los pafses
de Asia sudoriental (Indonesia, Malasia, Filipinas y

VI

Tailandia), que tienen muchos glementos en comdn con
varios pafses latinoamericanos; ¥y obviamente, existen
posibilidades de intensificar la cooperacién interre-
gional ¥ el intercambio de experiencias. De hecho, en
América Latina se estdn aplicando sistemdticamente
algunas de Jas medidas que, a juicio de la mayorfa,
explicarfan el éxito logrado por las economias asidti-
cas de alto rendimiento. Entre otras, cabria mencionar
la busqueda de la estabilidad macroecondmica (lo que
el Banco Mundial define como “una buena base de
apoyo™) y el reconocimiento de la necesidad de inver-
tir m4s en capital humano (que afin no tiene el alcan-
ce efectivo de los esfuerzos realizados en ¢se sentido
en Asia oriental), asf como la necesidad de aumentar
el ahorro financiero interno y de orientar aidn més la
economfa hacia las exportaciones. Por dltimo, lo ob-
servado en numerosos paises de Asia oriental también
sirve de fuente de inspiracidn a los partidarios de otor-
gar a las politicas industriales un papel mds amplio en
el fomento del desarrollo en América Latina.

Al igual que en nuestra regidn, en las economias
de Asia oriental vemos que también se da una combi-
nacién de ortodoxia y heterodoxia. Segin el Banco
Mundial, “la aplicaci6n de politicas de desarrollo bien
concebidas fue uno de los principales factores que
hicieron posible el crecimiento ... pero no lo son todo.
En la mayor parte de esas economias, el gobierno
intervino, de una manera u otra, sisteméticamente y
de muchas maneras, para fomentar el desarrollo en

_ general y, en algunos casos, el surgimiento de de-

terminadas ramas de actividad"” (Banco Mundial, 1993,
p. 5).

Implicaciones futuras de las tendencias actuales

De mis comentarios anteriores se puede deducir que,
4 mi juicio, el ¢iclo ortodoxo del pensamiento econd-
mico ya habria llegado a su punto culminante y que
poco a poco éste comenzatfa a encanzarse huevamen-

5 No puede considerarse que esos casos conformen un modelo. En
50 prologo al esludio del Banco Mundial (1993), Lewis Preston,
Presidente del Banco en la fecha de su publicacién, scfiala acerta-
demente que las “ocho economias estudiadas aplicaron combina-
ciones muy distintas de politicas. que comprendfan desde un libe-
ralismo extrermo a un intervencionisme extremo”™.

te en la direccidn opuesta. Aun no se sabe si estamos
a punio de que se produzca un giro brusco compara-
ble a los dos cambios descritos anteriormente o, lo que
parece mds probable, ante un ajuste méds moderado de
las tendencias actuales. Sin embargo, es indudable que
el conjunto de ajustes previsibles tendrd profundas
repercusiones en lo que respecta a la modalidad de
crecimiento y que, a consecuencia de ellos, el desarro-
llo de la regién en la sepunda mitad de los afios no-
venta diferird notablemente del que hemos conocido
en los primeros cinco aios de la década.

LA BEVOLUCION DE LAS IDEAS Y LAS POLITICAS PARA EL DESARRQLLO » GERT ROSENTHAL



REVISTA DE LA CEPAL 60

DICIEMBRE 19986 17

;Qué caracteristicas tendrédn esos gjustes y cémo
influirdn en las tendencias futuras en materia de pen-
samiento econdémico y en las politicas relacionadas con
el desarrollo? A continuacidn, plantearé algunas posi-
bilidades, basdndome en las ideas que ya he expuesto
y evitando incursionar en los temas que probablemen-
te examinard Albert Fishlow en su exposicion sobre las
perspectivas de desarrolle en América Latina y sus
posibles consecuencias,

Para comenzar, quisiera referirme a la idea de que
el pensamiento econémico estd sujeto a ciclos. Es poco
probable que 1a marcada tendencia a la adopcidén de
reformas basadas en el mercado sea sustituida por un
paradigma rigido. Por el contrario, algunas de las in-
suficiencias que presenta el desempeiio econdmico y
que con o sin razén se atribuyen dnicamente a la apli-
cacién de las politicas de mercado, ya han dado ori-
gen a cierto revisionismo, o por lo menos al cues-
tionamiento de las ideas que gozan de mayor acepta-
cidén; sobre todo, nos han llevado a preguntarnos si no
serd exagerado suponer que los precios “correctos”, por
si solos, se traducirdn en un crecimiento sostenible con
estabilidad financiera y con un mejoramiento sosteni-
do de la equidad.

Lo anterior no significa que esté proponiendo un
regreso a politicas caducas del pasado, que serfan in-
compatibles con ¢l actual funcionamiento de la econo-
mia internacional. Lo que quiero decir es que cabe
suponer que la globalizacion dictard ciertas normas de
comportamiento internacional en cuanto a la formula-
cién de politicas macroeconémicas, lo que probable-
mente sea preferible, en vista del valor que se le reco-
noce a la continuidad (por contraposici6n a las oscila-
ciones exageradas) como parte de la estabilidad que los
pafses necesitan ofrecer para competir por los recur-
sos y los mercados a nivel mundial. Sin embargo, lo
m4s probable es que, ante todo, se deje de otorgar pri-
mordial importancia a la gestién macrogcondmica de
coro plazo para centrar 1a atencién en las estrategias
de desarrollo de mediano plazo; en segundo lugar, es
posible que se redefina la contribucién de las politicas
publicas al logro de los objetivos de desarrollo esen-
ciales, entre otros el incremento de la productividad
sistémica y a nivel de las empresas, la sustentabilidad
ambiental y la mejor distribucién del ingreso. En re-
sumen, es posible que se produzca esa combinacién de
ortodoxia y heterodoxia a la que me referi antes, es
decir, de una gestién macroecondmica estable y cohe-
rente, por una parte, y de una nueva modalidad de inter-
vencién a nivel microeconémico y mesoecondmico,
por otra. Este enfoque, que algunos autores definen

como “neocestructuralismo” (Fishlow, 1985; Sunkel,
1991) concuerda en términos generales con los plan-
teamientos que viene presentando la ceraL desde 1990
en sus principales publicaciones.

Por lo tanto, la orientacién y el contenido gene-
ral de la formulacién de politicas cambiaran una vez
que se enmarquen en un contexto de mediano plazo
més definido. Como he seiialado, no se dejard de lado
¢l objetivo de mantenimiento de los equilibrios macro-
econémicos, pero probablemente se haga un mayor
esfuerzo por evitar que la bisqueda de estabilidad
impida una asignacién eficiente de los recursos nece-
sarios para elevar el nivel de productividad. La estabi-
lidad macroecondmica no se limita a la baja inflacién
y al equilibrio fiscal; también supone un déficit soste-
nible en cuenta corriente, un nivel de ahotro interno
que permita realizar inversiones, un tipo de cambio real
adecuado y un nivel de demanda agregada congruente
con la plena utilizacién de la capacidad de produccion
existente, Es de suponer que los responsables de la
formulacién de politicas se esforzardn por lograr avan-
ces simultdneos en todos los frentes, en lugar de cen-
trarse en uno v otro objetivo a costa de los dem4s.

Lo més probable es que la ortodoxia relativa que
caracterizard la gestién macroecondmica sea comple-
mentada con un mayor “activismo” de los gobiernos.
Este activismo se reflejard en intervenciones mas se-
lectivas en materia de politicas macroeconémicas, con
miras a lograr determinados objetivos de desarrollo, en-
tre otros adquirir competitividad en el plano interna-
cional, mantener la estabilidad de los precios y alcan-
zar una mayor equidad social. Por [o tanto, las politi-
cas piblicas no se limitardn al mantenimiento de una
coherencia macroecondémica global, sino que se hard
mas hincapié en las politicas de desarrollo productivo.
Por ejemplo, es posible que se adopten politicas de
apoyo a las redes de informacién, de fortalecimiento
de los mecanismos de cooperacién empresarial, de
proteccién de la propiedad intelectual, de estimulo al
establecimiento de centros de investigaci6n y servicios
de extension que difundan las tecnologias propias de
un determinado sector, de adopcidn de normas y estan-
dares internacionales, y de promocién de la capacita-
cién y el perfeccionamiento profesional.

También cabe prever que los gobiernos interven-
drin en mayor medida en la movilizacién del ahorro
nacional y su orientacién a inversiones productivas. El
depender exclusivamente del mercado y de las tasas de
interés no se ha traducido en una relacién adecuada en-
tre el ahorro y el producto interno bruto, ademads, ha
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impedido lograr una mejor relacién entre inversion y
FIB. Para que el ahorro y la inversién alcancen el nivel
necesario, habtd que complementar la gestién
macroecondmica estable con incentivos eficaces ¢ ins-
tituciones adecuadas, Es probable que también se haga
un mayor esfuerzo por fomentar el ahorro institucional
(lo que implicarfa la reforma del sistema de pensiones
y la concesién de incentives iributarios), perfeccionar
y fortalecer los sistemas financieros, crear institucio-
nes ¢ instrumentos financieros bien regulados y super-
visados y facilitar el acceso al capital de inversitn a
ramas de actividad que antes no lo tenfan.

En segundo lugar, ¢l viraje que se ha producido
en la ditima década, v que ha llevado a proponer una
mayor especializacidn en la exportacién de productos
bésicos industriales e incluso productos primarios, es
un arma de doble filo. Por una parte, es razonable que
¢l crecimiento de la regidn se base en la explotacién
de su abundante dotacién de recursos naturales, espe-
cialmente en vista de que la aplicacién de innovacio-
nes tecnolégicas ha elevado en general la competiti-
vidad internacional de la mayorfa de dichos recursos
y, en consecuencia, ka regidn tiene un mayor acceso a
los respectivos mercados. Por otra, esta especializacién
tiene cierta similitud con la divisién internacional del
trabajo que la cepAL advirtié ya en 1949; serfa irGnico
que velviéramos al punto de partida y nos diéramos
cuenta de gue, en el contexto de la economfa mundial,
los paises en desarrolle (o al menos los de América La-
tina y el Caribe) deben especializarse en productos b4-
sicos cuya demanda se caracteriza por una baja elasti-
cidad en los mercados mundiales, lo que los limitaria
a Jos sectores de baja productividad. Uno de los prin-
cipales objetivos de lo que llamamos “wansformacién
productiva” es el desplazamiento hacia actividades
econdmicas que tengan un mayor valor agregado y un
potencial de crecimiento més alto, es decir ventajas
comparativas dindmicas, Por 1o tanto, el objetivo de las
intervenciones selectivas a las que me he referido pro-
bablemente sea el desarrollo de conjuntos de activida-
des productivas en torno a los productos bdsicos indus-
triales que constituven unc de los puntos fuertes de
América Latina en la actualidad,® con eslabonamientos
hacia adelante y hacia atrds que permitan oftecer arti-
culos con un mayor grado de elaboracion y valor agre-
gado,

En relaci6n con lo anterior, retomaré una idea que
sélo eshocé brevemente; me refiero al lugar cada vez

6 Productos derivados de la pesca, la silviculwra, ta minerfa, ef
petrdleo, los recursos energéticos ¥ 1a agricultura,

mds destacado que ocuparén las cuestiones ambienta-
les en la agenda de politicas de América Latina en los
préximos aiios. Ello se debe a que muy probablemen-
te el crecimiento dependerd en gran medida de la ex-
plotacidn eficiente y ambientalmente racional de los
recursos naturales y su procesamiento (CEPAL, 1991).
Ademds, ya es indudable que el vinculo entre las nor-
mas ambientales y el comercio se convertird en un
aspecto cada vez mdés importante de las relaciones
econdmicas internacionales, y es preferible que los
pafses de la region adopten una estrategia ofensiva en
lugar de exponerse a una nueva forma de proteccio-
nismo. En parte gracias al impacto de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambients v el
Desarrollo celebrada en 1992, el antiguo dilema entre
crecimiento y protecci6n del medio ambiente ha que-
dado préacticamente superado; hoy se reconoce cada vez
méds que no son necesariamente incompatibles y que
podrian incluso reforzarse entre si.

En cuarto lugar, otro aspecto de la formulacién
de politicas cuya importancia se ird acentuando en los
préximos afios serdn los intentos por conciliar las
medidas unilaterales de liberalizacién del comercio con
acuerdos comerciales formales a nivel intrarregional e
incluso intrahemisférico. Resulta interesante observar
que ! impulso dado a la cooperacién regional en los
1iltimos afios no ha menoscabado el compromiso de la
mayorfa de los pafses de participar en el proceso de
liberalizaci6n del comercio a nivel mundial, lo que ha
dado resultados relativamente satisfactorios. Sin em-
bargo, asi como el regionalismo puede contribuir a
crear una economfa internacional més abierta, también
puede influir en la fragmentacidn de la economia
mundial o regional en bloques. Hipotéticamente, la
nueva generacidn de acuerdos comerciales puede dar
origen a una amplia gama de situaciones, desde una
regidn fragmentada en cvatro o cinco agrupaciones
subregionales hasta el establecimiento de una zona de
libre comercio de alcance hemisférico, No se puede
saber ain qué ocurrird, aunque es de esperar que se
concrete esta dltima posibilidad. En todo caso, no cabe
duda de que el tema ocupard un lugar importante en
la agenda de desarrollo de la regién en lo que resta de
esta década y probablemente durante muchos afios mds,

En quinto lugar, es innegable que la tarea pendien-
te mds importante del perfodo de la posguerra en Amé-
rica Latina es la relativa a la equidad. Dada la creciente
disparidad entre los distintos segmentos de la pobla-
cién y los efectos que ésta tiene en lo que respecta a
la interaccitn polftica en sociedades mds pluralistas, no
cabe duda de que el problema tendrd que abordarse de
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manera mds sistemdtica. La generacion de empleos se
convertird en uno de los objetives més importantes de
las politicas piiblicas, lo que impone no sélo la nece-
sidad de lograr una mejor refacidn entre inversién y
producte interno bruto y tasas mds altas de crecimien-
to, sino también la de dar incentivos a las actividades
que supongan un uso intensivo de mano de obrayala
vez puedan ser competitivas, y, en general, la de fo-
mentar una mayor productividad. También es muy
posible que se asigne un mayor volumen de recursos
a los servictos de salud vy, sobre todo, de educacién.
Se retomaré el tema del desarrollo participativo, que
ha despertado mas interés en Asia que en América
Latina (Ghai, 1988; Schneider, 1995). Ademis, se otor-
gard cada vez més importancia al perfeccionamiento
de la aplicacién de las politicas sociales, incluida la
focalizacién de los gastos hacia los segmentos mds
vulnerables de la poblacion. Incluso es posible que, al
menos en algunos casos, resucja el antiguo debate so-
bre la posible justificacién de las reformas agrarias, gue
practicamente habia desaparecido de la agenda del
desarrollo hasta hace poco tiempo, aunque en Brasil
vuelve a estar en primer plano.

La inequidad siempre ha sido, indudablemente, un
elemento caractetistico del desarrollo de América La-
tina. Sin embargo, hay razones para creer que es posi-
ble lograr auténticos avances ¢n este plano, especial-
mente si se logran tasas de crecimiento més altas. Pero
también hay motives para actvar con un optimismo
cauteloso. En primer lugar, las tasas de crecimiento de
la poblacién disminuyen sensiblemente y los efectos
que tendr4 este fenémeno en la demanda de servicios
publicos y en el nimero de nuevos integrantes de la
fuerza laboral se hardn sentir en los afios venideros. En
segundo término, la creciente atencién que muchos
paises han venido prestando en los dltimos afics a los
aspectos cuantitativos y cualitativos de la educacién,
y las cuantiosas inversiones en capital humano desti-
nadas a evitar que los trabajadores queden a la zaga
del progreso técnico, deben comenzar a rendir frutos
tangibles a comienzos del nuevo siglo. En tercer lu-
gar, el extraordinario auge de las organizaciones de
base en los qltimos afios, unido a la consolidacién de
los regimenes polfticos democréiticos y participativos,
deberd diversificar la estructura de los grupos de pre-
sién, en los que actualmente predominan las grandes
eImpresas.

Por tltimo, aunque en nuesira region hay escasos
partidarios de volver a la intervencién gubernamental
autoritaria o de la reaparicion de “sectores productivos

privilegiados™, es evidente que la agenda de politicas
publicas serd amplia, compleja y exigente. Para que la
tendencia a la democratizacidn reciba toda la atencién
que merece, la reforma del sector publico deberd ocu-
par un lugar destacado en la agenda de desarrollo, con
¢l tnico objetivo de dotar a los gobiernos de una ma-
yor capacidad para desempefiar su labor con mis efi-
cacia, y supuestamente con mayor transparencia y res-
ponsabilidad que en ¢l pasado. Esto pondrd fin al de-
bate sobre este tema vy la ortodoxia seguird teniendo
defensores, desconfiados por principio, de foda inter-
vencién piblica. 8i queremos ser consecuentes con la
idea de que el pensamiento econdmico atraviesa por
ciclos, tendrfamos que reconocer que éste puede ser el
origen del nuevo giro en materia de politicas, que
podria conducirnos, tal vez alrededor del afio 2020, a
una mayor ortodoxia.

Para terminar con un toque de optimismo, podria
decir que si estas tendencias del pensamiento sobre el
desarrollo y la formulacidn de politicas se mantienen,
el desempefio de la mayoria de los paises de América
Latina mejorard en los afios venideros, tanto en térmi-
nos de crecimiento como de equidad. Esto significaria
que el proceso de aprendizaje de los afics ochenta y
noventa puede hacer una valiosa contribucién al desa-
rrollo a comienzos del préximo milenio. El pragma-
tismo que caracteriza hoy en dia a la formulacién de
politicas deberia ser un importante componente de ese
proceso. Lo mismo se podria afirmar con respecto a
la creatividad y al espiritu empresarial cada vez mds
acentuados que ha exhibido el sector privado de la
regién en los dltimos afios. Asimismo, la intensifica-
cién de la interdependencia econémica dentro de la
regién, estimulada por una nueva generacion de acuer-
dos formales de integracién, mitigard su vulnerabili-
dad a las crisis externas. En el afto 2000 América
Latina y el Caribe tendrdn una poblacién de 515 mi-
Nones de habitantes con niveles medianos de ingreso
per cdpita (alrededor de 3 800 ddiares en promedio),
lo que convertird a la regién en un atractivo mercado.

Sin duda, el progreso no serd lineal, ni tampoco
beneficiard a todos por igual, ya se trate de paises, re-
giones o estratos de la poblacién. Ademads, pasari
mucho tiempo antes de que se superen muchos de los
problemas que afectan a la regién y que hoy parecen
insolubles: la expansién urbana descontrolada, la in-
seguridad individual, la destruccién del medio ambien-
te, la pobreza generalizada y el deterioro de la infra-
estructura. Sin embargo, no se puede negar que en
general nuestros pasos estan bien encaminados.
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