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PREFACIO

Entre enero de 1998 y agosto de 2003 tuve la opor-
tunidad de dirigir la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas,
cePAL. Fueron afios dificiles para la region, que se
tradujeron en media década perdida en materia de
crecimiento econdémico y en un retroceso en mate-
ria de lucha contra la pobreza. Pero también fueron
afios fascinantes, durante los cuales el discurso eco-
némico comenzé a perder el dogmatismo que lo
caracteriz6 durante las dltimas décadas y los propios
impulsores de las reformas de mercado, entre ellos
algunos organismos internacionales, revisaron sus
visiones.

La cepAL me proporciond un ambito excepcio-
nal para participar en estos debates. La posibilidad
de interactuar con jefes de Estado y ministros de los
paises de la regi6n, asi como con diversos organis-
mos multilaterales, fue un gran privilegio. Pero,
sobre todo, en la cepAL tuve la oportunidad de tra-
bajar con un equipo profesional excepcional, gracias
al cual nos convertirnos en uno de los actores cen-
trales del debate en curso y renovamos el pensa-
miento cepalino, nutriéndonos al mismo tiempo de
antiguas ideas de la institucién.

Las principales reflexiones de estos afios estin
recogidas en tres documentos institucionales: Equi-
dad, desarrollo y ciudadania (CEPAL, 20002); Globaliza-
cion y desarrollo (este tltimo transformado, en su
version definitiva, en dos libros diferentes —cEpAL,
2003a y 2004b-); y Una década de luces y sombras:
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América Latina y el Caribe en los afios noventa (CEPAL,
2001a). A ellos hay que agregar los informes es-
peciales sobre finanzas piblicas (ceraL, 1998c), de-
sarrollo social (CEPAL, 2000b y 2004a), desarrollo
sostenible (CEPAL/PNUMA, 2002), reforma financiera
internacional y financiamiento del desarrollo (cepat,
20024), los informes institucionales periédicos sobre
desarrollo social, evolucién macroeconémica, comer-
cio internacional e inversién extranjera, y multiples

-documentos de todo tipo. Creo no equivocarme al

afirmar que no hay ninguna otra institucién donde
pueda encontrarse un cimulo de anilisis y propues-
tas de politica sobre la regién similar al que contie-
nen los documentos mencionados.

En este libro he querido recoger, en tres ensa-
yos breves, las que considero han sido las principa-
les reflexiones de la cepaL durante estos afios. El
primer ensayo es una evaluacién del periodo de re-
formas de mercado en América Latina. El segundo
retne las principales propuestas sobre las agendas
nacionales de desarrollo y su relacién con el orden
global y regional. Finalmente, el tercero se adentra
en la relacién entre la agenda econémica y la agen-
da politica, y entre ambas y los principios de los
derechos humanos consagrados por las Naciones
Unidas. Una versién anterior de este ensayo formé
parte de la contribucién de la cepaL a la elaboracién
del informe sobre democracia en América Latina del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(pNUD, 2004). Obviamente, la brevedad obliga a al-
gunas simplificaciones, pero mi objetivo, en estos
ensayos, ha sido abordar el panorama general del de-
sarrollo y no los detalles. También he tratado de
evitar discusiones técnicas, que el lector podra en-
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contrar en los documentos de la cEpAL ya mencio-
nados, asi como en otros ensayos que he escrito du-
rante estos aflos y que se citan en las referencias.
Son muchisimas las personas con quienes he
acumulado una deuda de gratitud. Los reconoci-
mientos a los colegas que colaboraron en la elabo-
racién de los distintos documentos institucionales
estdn incluidos en cada una de las publicaciones.
Quisiera, sin embargo, agradecer especialmente a
Juan Carlos Ramirez y a Osvaldo Rosales, quienes
codirigieron conmigo Equidad, desarrollo y ciudada-
nia; a Juan Martin, quien lo hizo en los otros dos
informes institucionales mencionados; y a Reynaldo
Bajraj, secretario ejecutivo adjunto, y Marfa Elisa
Bernal, quienes fueron una fuente de apoyo cons-
tante. También aprendi mucho a lo largo de estos
afios de las discusiones con Alicia Barcena sobre de-
sarrollo sostenible; con Ricardo Ffrench-Davis y
Manuel Marfin sobre macroeconomia; con Andras
Uthoff y Enrique Ganuza sobre la relacion entre
macroeconomia y desarrollo social; con Rebeca
Grynspan sobre desarrollo social; con Ernesto Otto-
ne sobre ciudadania; con Jorge Katz sobre desarro-
llo productivo; y con Ricardo Bielchowsky sobre la
relacién entre las ideas desarrolladas durante estos
afios y la historia del pensamiento de la cepaL.
Dos personas fueron también una fuente de
apoyo constante: Enrique Iglesias, presidente del
Banco Interamericano de Desarrollo, y Osvaldo
Sunkel, uno de los pensadores clisicos de la cepaL
que nos sigue acompaiiando con una rica produc-
cién intelectual. También me he beneficiado a lo lar-
go de muchos afios de muiltiples discusiones sobre
economia, politica y derechos ciudadanos con mi
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gran amigo colombiano Carlos Vicente de Roux.
Las discusiones con Dante Caputo, Eugenio Lahe-
ra, Arturo O’Connell y Guillermo O’Donnell du-
rante la elaboracién del estudio sobre democracia en
América Latina del pNuD también fueron dtiles en
la elaboracién de las ideas que se desarrollan en el
tercer ensayo.

Quiero también agradecer a Camilo Tovar y a
Maria Angela Parra, mis asistentes de investigacién;
a Lenka Arriagada, quien se define, con razén, como
mi memoria documental; y a todas mis secretarias
de estos afios, Isabel Alvear, Marfa Eugenia Johnson,
Carolina Ries, Pilar Vial y Maritza Agar.

Y, por supuesto, a Ana Lucia, compafiera in-
comparable de estos afios, quien junto a mis hijos
tuvo que vivir los costos de este periodo: el exceso
de viajes y de trabajo. A ella estd dedicado este libro.

Josg ANTonIo Ocamro
Mayo de 2004
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NINGUNA OTRA REGION DEL MUNDO EN DESARROLLO
emprendi6 las reformas econémicas orientadas a am-
pliar la esfera de accion del mercado en forma tan tempra-
nay con tanto entusiasmo como América Latina. Sin
duda, ello se explica, en parte, por la condicionalidad
estructural imperante en el apoyo de los organismos
financieros internacionales desde los afios ochenta,
pero el impulso hacia un orden econémico mis liberal
en América Latina se caracterizé por un marcado “sen-
tido de pertenencia”. De hecho, la oleada democratiza-
dora que se inici6 en la regién a mediados de la década
de 1980 fue incorporando gradualmente las reformas
a favor del libre mercado como parte de su agenda.
Ademis, segiin lo ha sefialado Williamson (199o), el
“Consenso de Washington” se basé en gran medida en
el debate y en las reformas en marcha en América
Latina.

El entusiasmo por las reformas de mercado estuvo
relacionado también con el predominio que habfa ad-
quirido el pensamiento econémico ortodoxo hacia me-
diados de los afios ochenta. La necesidad de superar
la “década perdida” de los afios ochenta fue otra de las
fuentes de apoyo. Las reformas se plantearon como al-
ternativa a la industrializaci6n liderada por el Estado’,
una estrategia de desarrollo que, segin analistas or-
todoxos, habia generado estructuras productivas y es-
tatales ineficientes, asi como un sesgo en contra de la
demanda de mano de obra®. A comienzos del siglo xxi,

' Por razones que se examinan ampliamente en el capitulo 1 de
Cirdenas, Ocampo y Thorp (2003), 1a expresién “industrializacién
liderada por el Estado” capta mucho mejor la estrategia de desarro-
llo seguida por la regién entre los afios treinta y setenta que la més
comiinmente utilizada de “sustitucién de importaciones”.

* Véanse, al respecto, los ensayos de distintos autores incluidos
en Cirdenas, Ocampo y Thorp (2003).

[17]
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resulta cada vez mds evidente que las criticas a la in-
dustrializacién liderada por el Estado fueron simplis-
tas y que se sobrestimaron las expectativas en torno a
los efectos previsibles de las reformas de mercado. Se
pasaron por alto las ventajas de la experiencia previa
en términos de desarrollo productivo y se ignoraron
los peligros que involucraba la nueva estrategia, tanto
en materia de vulnerabilidad macroeconémica como
de destruccion de capacidades productivas ya acumu-
ladas. Tampoco se prestd suficiente atencidn a planes
alternativos de reforma, tales como los presentados en
el documento Transformaciin productiva con equidad de
la cePAL (1990) 0 las advertencias tempranas acerca de
los efectos perjudiciales de la volatilidad de los capi-
tales internacionales y de los patrones estructurales
desfavorables que parecia estar induciendo la liberali-
zacién comercial3,

Con el paso del tiempo, las grandes expectativas
han venido cediendo el paso a un importante grado de
frustracion. El retorno del crecimiento econémico en
el periodo 1990-1997, aunque moderado para los pa-
trones histéricos de América Latina antes de la crisis
de la deuda, dio lugar a evaluaciones positivas de las
reformas (véase Edwards, 1995; BID, 1997; y Banco
Mundial, 1997), pero la nueva “media década perdi-
da”® que atraves6 la regi6n entre 1998 y 2002, y la len-
titud de la recuperacién que se inici6 en 2003, puso en
entredicho estas evaluaciones. Mds de diez afios des-

3 Véase, al respecto, cgpAL (1998b). Este informe es una versién
revisada de otro publicado originalmente en 1994.

4 Aquf utilizaré este término, que acufio la cEPAL en 2002, aun-
que debido al pobre desempefio del 2003 quizds seria més apropiado
hablar del “sexenio perdido”.
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pués de haberse iniciado el proceso de reformas, es
evidente que la nueva estrategia de desarrollo ha per-
mitido dinamizar a las exportaciones, atraer inversién
extranjera directa (1ED) y aumentar la productividad en
empresas y en sectores lideres. En la mayoria de los
paises se logré controlar la inflacién y crear una mayor
confianza en las autoridades macroeconémicas (inclui-
dos los bancos centrales independientes). La oleada de
democratizacién se reflejé6 en aumentos del gasto
publico social y en la introduccién de innovaciones en
la forma de aplicar la politica social, con resultados
ambivalentes en este tltimo caso. Paralelamente, se lo-
graron avances graduales en los programas de desarro-
llo sostenible y en equidad de género, aunque mds
como resultado de la dindmica agenda internacional
que caracteriza ambos procesos, que de las reformas
de mercado.

Sin embargo, estas “luces” han estado mezcladas
con prominentes “sombras”. En la mayoria de los pai-
ses, el crecimiento econémico —al igual que el nivel de
ahorro interno e inversiéon— ha sido bajo e inestable.
La productividad general de las economias ha tenido
también un comportamiento insatisfactorio, debido
especialmente a la creciente subutilizacién de la mano
de obra. El dualismo que caracteriza los sistemas pro-
ductivos y los mercados de trabajo de los paises de la
regi6n se acentud. De esta manera, la consolidacién
de empresas “de clase mundial” (muchas de ellas filia-
les de empresas transnacionales) coincidié con el au-
mento del desempleo y de la informalidad laboral.
Unido a otros factores —sesgos tecnoldgicos y cambios
de la estructura productiva que aumentaron la deman-
da relativa de mano de obra calificada—, este aumento
del dualismo o heterogeneidad estructural repercutié
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negativamente en la ya insatisfactoria trayectoria de la
distribucion del ingreso, debilitando los efectos del
crecimiento econémico sobre la reduccién de la po-
breza.

Otros factores influyeron también en los resulta-
dos. En especial, las estructuras sociales y de poder carac-
teristicas de paises con una elevada desigualdad en la
distribucién de la riqueza y del ingreso, los atrasos en
el desarrollo institucional y algunos efectos persistentes
de la crisis de la deuda de los afios ochenta (entre los
que se destaca el debilitamiento de las instituciones es-
tatales). Obviamente, las reformas adoptadas en las dis-
tintas partes de la region tuvieron matices propios,
asociados a diferencias entre los paises en términos de
tamafio, estructura y grado de desarrollo, ubicacién
geogrifica (en particular, la proximidad o lejania del
mercado estadounidense) y el vigor o precariedad de
sus instituciones econémicas, politicas y sociales.

Este ensayo presenta una evaluacion general del
proceso de reformas econémicas que se ha llevado a
cabo en América Latina. Se basa en investigaciones de
vasto alcance realizadas por la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (cepaL) en los dltimos
afios, que nos ofrecen la evaluaciéon mais integral dis-
ponible acerca del proceso de reformas’. Se divide en

5 cepaL (2001a) ofrece la evaluacién mis general, que puede com-
plementarse con el andlisis de la evolucién social en cepaL (2000b,
2001b y 2004a), de cuestiones relacionadas con la integracién en la
economfa mundial en cEPAL (20022 y 2004b), y los modelos de desa-
rrollo sostenible en cEPAL/PNUMA (2002). Los resultados de un pro-
yecto de largo plazo de la cepaL acerca de los efectos de las reformas
estructurales en América Latina y el Caribe, se resumen en Stallings
y Peres (2000), Moguillansky y Bielschowsky (2000), Katz (2000),
Morley (2000) y Weller (2000).
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cuatro partes. La primera examina las caracteristicas
del proceso de reformas. Las partes 11 y 111, que cons-
tituyen el nicleo del ensayo, analizan con cierto deta-
lle los efectos de las reformas sobre el comportamiento
econémico y la evolucidn social de la region. La ult-
ma seccién brinda algunas ensefianzas para el futuro.

I. EL PROCESO DE REFORMAS

En algunos paises de América Latina, en especial
los del Cono Sur, la aplicacién de reformas estructu-
rales orientadas a abrir las economias a la competen-
cia extranjera y aumentar la participacién del sector
privado en el desarrollo se inici6 en los afios setenta.
La crisis de la deuda gener6 inicialmente algunos re-
trocesos, pero el proceso de reformas adquiri6 un fuer-
te impulso desde mediados de los afios ochenta hasta
mediados de los noventa, cuando se extendi6 a lo lar-
go y ancho de la regién. En la segunda mitad de la
década de 19go tendid a estabilizarse, tras haber alcan-
zado altos niveles de liberalizacién en la mayoria de los
paises y no experimenté grandes reveses durante las
turbulencias macroeconémicas que se iniciaron en
1998 (grifico 1.1)°,

Sin embargo, los esfuerzos no fueron uniformes.
La liberalizacién avanz6 en forma més decidida en las
esferas del comercio, los flujos internacionales de ca-
pital y los sectores financieros nacionales. En materia

6 El grifico 1.1 presenta la evolucién del indice de reformas es-
tructurales de la cepaL (véase la metodologia en Morley, Machado y
Pettinato, 1999). El Banco Interamericano de Desarrollo ha estable-
cido un indice alternativo para el periodo 1985-2000 (véase Lora,
2001).

[21]
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tributaria, y en especial en la privatizacion de activos
estatales y en las reformas laborales, los esfuerzos
liberalizadores fueron menos profundos’. Esto podria
parecer contraintuitivo en el caso de las privatizacio-
nes, ya que este proceso se abord6 con diligencia en
un conjunto amplio de paises. Sin embargo, un nime-
ro importante de empresas grandes, en especial las que
operan en los sectores de mineria e hidrocarburos,
pero también en los de electricidad, agua e incluso te-
lecomunicaciones, continuaron siendo estatales en
muchos paises. Ademds, el sector publico conservé una
participacion importante en la banca de desarrollo en
varios de ellos.

A través de la region se aplicaron distintas estra-
tegias de reforma. Stallings y Peres (2000), quienes
analizaron con detalle la experiencia de nueve paises
de la region, distinguen entre los reformadores “agre-
sivos” y los “cautelosos”, con Argentina, Bolivia, Chile
y Pert en el primer grupo, y Brasil, Costa Rica, Co-
lombia, Jamaica y México en el segundo. El primer
grupo se caracteriza por haber realizado amplias re-
formas en un periodo breve de tiempo, mientras el
segundo las realiz6 en un periodo de varios afios y
avanzo a un ritmo desigual en los distintos campos. De
acuerdo con esta clasificacién, tal vez la mayoria de los
paises de América Latina deberia catalogarse en el se-
gundo grupo. Incluso el primero muestra excepciones
importantes en algunos aspectos: por ejemplo, en
Chile, el Estado conservé la propiedad de la mayor
empresa cuprifera, una empresa petrolera, un impor-
tante banco comercial y su banco de desarrollo, y alo

7 Para las reformas laborales, véase Lora (2001), debido a que éstas
no se incluyen en el indice de reformas de la cepaL.
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largo de los afios noventa intervino activamente para
regular los flujos de capitales. En cualquier caso, la
velocidad de las reformas fue muy acelerada en casi
todos los paises, particularmente cuando se compara
con el gradualismo de procesos similares en China,
India y casi todos los paises del sudeste asidtico, y con
el mantenimiento de mayores niveles de intervencién
estatal en casi todos ellos, por lo cual el término “caute-
loso” resulta inapropiado. Puede decirse, por lo tanto,
que en la mayoria de los paises latinoamericanos las
reformas fueron “aceleradas” y en unos pocos “agre-
sivas”.

La tendencia a mezclar en el anilisis las reformas
estructurales, orientadas a reducir la participacion del
sector publico en la economia y liberalizar los merca-
dos, con las politicas de estabilizacion macroecondmica ha
introducido una gran confusién en el debate. Los
reformadores maés agresivos introdujeron las medidas
mads importantes de liberalizacién conjuntamente con
planes de estabilizacién macroeconémica (Chile a
mediados de los afios setenta, Bolivia a mediados de
los ochenta y, Argentina y Peri a comienzos de los
noventa), pero este patrén dista mucho de ser general.
La necesidad de diferenciar estas dos esferas es esen-
cial, ya que no hay una relacién univoca entre ellas: es
posible, en otras palabras, alcanzar la estabilidad ma-
croecondmica en economias con grados limitados de
liberalizacion y, a su vez, las economias liberalizadas
pueden mantener importantes desequilibrios macroe-
condmicos.

En rigor, en varios casos las estrategias macroe-
condmicas se orientaron en un sentido contrario a los
objetivos de las reformas estructurales, ya que general-
mente condujeron a una sobrevaluacién de la mone-
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da que contrarrestd los efectos previstos de las refor-
mas comerciales sobre las exportaciones, y a aumen-
tos de algunos tributos (especialmente indirectos) para
mejorar las finanzas piblicas. Ademis, hay evidencia
creciente de que, mientras un grado importante de
estabilidad macroecondmica es indispensable para el
crecimiento econdmico, el vinculo entre las reformas
estructurales y el crecimiento es, en el mejor de los
casos, precario (véase, al respecto, Rodriguez y Rodrik,
2001). Esto ultimo no impide reconocer, en todo caso,
que algunas caracteristicas estructurales de las economias
influyen en el crecimiento econémico —por ejemplo,
la acumulacién de capital humano, el mejoramiento de
la infraestructura, la profundidad del desarrollo finan-
ciero—, pero todas ellas pueden lograrse con grados
muy distintos de participacion del sector piblico. Asi
pues, tampoco deben confundirse estas caracteristicas
estructurales con las reformas estructurales orientadas

a liberalizar las economias®.

II. EL COMPORTAMIENTO ECONOMICO

1. El desemperio macroeconomico

El avance econémico mds importante de la dé-
cada de 19go fue el aumento de la confianza en las

8 Esta confusién aparece implicitamente en el, por lo demds, ex-
celente trabajo de Loayza, Fajnzylber y Calderén (2002), puesto que
los autores concluyen que la acumulacién de capital humano, la in-
fraestructura del sector piiblico, la apertura real al comercio y la in-
tensidad financiera tienen efectos positivos en el crecimiento. Pero
todos estos factores (incluida la apertura, tal como ellos la miden)

pueden lograrse con distintos grados de intervenci6n del sector pu-
blico.

[25]
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autoridades macroeconémicas que se generd gracias
a la disminucién de las tasas de inflacién y, en menor
medida, al mejoramiento de la situacién fiscal. En pro-
medio, los déficit fiscales del gobierno central se re-
dujeron apreciablemente en la segunda mitad de los
afios ochenta, fluctuaron entre 1% y 2% del pi8 du-
rante la mayor parte de los afios noventa, pero a partir
de 1999 se elevaron nuevamente, a niveles promedio
cercanos a 3%. Estos resultados no son inconsisten-
tes con el incremento del gasto publico (de un prome-
dio simple de 17,4% del p1B en 1990 2 21,1% en 2001),
ya que los ingresos del gobierno aumentaron al mis-
mo tiempo. En esta materia, los avances han sido dis-
pares a lo largo de la regién, como lo indican las crisis
fiscales que han experimentado algunos paises en los
ultimos afios y los elevados niveles de endeudamiento
publico que siguen caracterizando a un nimero con-
siderable de ellos. El avance en la lucha contra la in-
flacién ha sido més uniforme y perdurable. En América
Latina, la inflacién media se redujo de manera soste-
nida hasta 2001, cuando la mayoria de los paises alcan-
z6 niveles de inflacién de un digito. Los retrocesos
experimentados en 2002, cuando la inflacién media se
elevé por primera vez en una década, se centraron en
un nimero reducido de paises, particularmente aque-
llos que experimentaron las crisis mas agudas (Argen-
tina, Uruguay y Venezuela) y se revirtieron en 2003.
Si se tienen en cuenta los grandes desequilibrios fis-
cales que habian caracterizado a las economias latinoa-
mericanas a fines de los afios setenta y comienzos de
los ochenta, la larga trayectoria inflacionaria de varias
de ellas, en especial de algunas economias sudameri-
canas, y la hiperinflacién que afecté a cinco de ellas en
los afios ochenta y comienzos de los noventa (Argen-
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tina, Bolivia, Brasil, Nicaragua y Peri), estos logros en
materia fiscal y de estabilizacién de precios son, sin
duda, notables.

Sin embargo, la expectativa de que el progreso
logrado en materia fiscal y en la lucha contra la infla-
ci6n se reflejaria en el acceso estable a flujos externos
de capital, altas tasas de inversién y un crecimiento
econdmico vigoroso no se materializé. A comienzos
de la década de 1990 se restablecié el acceso a los
mercados internacionales de capitales. Como lo indi-
ca el grifico 1.2, durante estos afios las transferencias
netas de recursos a través de la cuenta de capitales —la
diferencia entre las entradas netas de capitales y los
pagos al exterior por intereses y utilidades de las em-
presas extranjeras—, que habjan sido negativas desde la
crisis de la deuda, se tornaron nuevamente positivas.

En los primeros afios de la década, los flujos fi-
nancieros desempeiiaron un papel decisivo en este
proceso, gracias al desarrollo de un mercado dindmico
para los bonos latinoamericanos, como consecuencia
de las transformaciones de los mercados de capitales
de los paises industrializados en los afios ochenta, del
incentivo a la exportacién de capitales generado a co-
mienzos de los noventa por las bajas tasas de interés
en los Estados Unidos, y del Plan Brady de 1989, que
cre6 un mercado secundario para titulos de deuda la-
tinoamericanos. En el segundo lustro de la década de
1990, la inversi6n extranjera directa (1eD) se convirtié
en la principal fuente de flujos netos de recursos. La
crisis asidtica gener6 un quiebre adverso en las trans-
ferencias netas a través de los flujos financieros, que
retornaron, de hecho, a montos negativos similares a
los de la década perdida de los afios ochenta. La 1eDp
sirvi6 de factor compensatorio hasta 2001, pero la fuer-
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te caida que registré dicha inversion en 2002 generé
una transferencia neta de recursos fuertemente nega-
tiva por primera vez en mas de diez aiios.

En la segunda mitad de la década de 1980, €l creci-
miento repunté s6lo en unas pocas economias latinoa-
mericanas (cuadro 1.1). Asi, el crecimiento econémico
s6lo se inicié en forma general a comienzos de los afios
noventay, segin algunos analistas (véase, por ejemplo,
BID, 1997), fue un resultado positivo de las reformas
en marcha. Una explicacién alternativa mds adecuada,
que concuerda con la evidencia que se presenta mds
adelante, lo asocia, por el contrario, con la reanudacién
de los ingresos netos de capital a comienzos de la déca-
da de 19go. Sin duda alguna, ambos procesos se rela-
cionan: los flujos de capital facilitaron las reformas
estructurales y las politicas de estabilizacion basadas en
la contencidn del tipo de cambio y, a su vez, el auge del
financiamiento externo se vio facilitado por las refor-
mas (la liberalizacién de los movimientos de capitales,
asi como el estimulo a la 1ED generado por las privati-
zaciones). Sin embargo, la fuerte desaceleracion del
crecimiento que se produjo temporalmente en 1995 ,
en forma mds prolongada, entre 1998 y 2003, refleja el
papel critico que han desempefiado los flujos de capital
y, en especial, los flujos financieros, como determinantes
de las variaciones del crecimiento econémico de Amé-
rica Latina en décadas recientes. Asi, aunque el comer-
cio internacional y algunos factores internos también
han influido, el principal determinante del ciclo econé-
mico de América Latina en décadas recientes —el auge
de la segunda mitad de los setenta, la década perdida
de los ochenta, la recuperacion generalizada del cre-
cimiento econémico en 1990-1997 y la nueva “media

(29]
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CUADRO 1.1
FASES RECIENTES DEL CRECIMIENTO ECONOMICO, 1986-2003
(promedio geométrico del crecimiento del PIB)
1986-1990 1991-1994 1995-1997  1998-2003

Argentina -0.3 8.0 34 -1.6
Bolivia 2.2 4.0 4.7 24
Brasil 1.8 2.8 3.2 1.4
Chile 6.3 7.5 7.6 2.5
Colombia 47 39 34 0.9
Costa Rica 4.4 5.5 34 46
Cuba 0.3 -10.4 5.0 3.1
Ecuador 13 36 3.0 1.1
E! Salvador 2.1 5.6 4.1 25
Guatemala 29 4.2 41 3.2
Haitf 0.0 -7.9 6.0 1.2
Honduras 33 34 4.1 24
México 1.8 35 1.9 28
Nicaragua -3.5 1.0 5.0 39
Panamé -0.8 6.4 3.1 25
Paraguay 39 28 26 0.2
Peru -1.8 49 5.9 2.1
Republica Dominicana 2.6 4.1 6.5 4.6
Uruguay 3.6 5.6 26 -2.4
Venezuela 23 3.2 43 -3.0
Promedio ponderado 1.7 4.1 33 1.3
Promedio simple 1.9 3.1 4.2 1.7
Fuente: CEPAL, basado en la base de datos del Anuario Estadfstico.

década perdida” de 1998-2002°- ha sido, sin duda, la
volatilidad de la cuenta de capitales (véase, al respecto,
el recuadro 1.1).

La politica macroeconémica ha sido en parte res-
ponsable de la sensibilidad del crecimiento econémico

9 0, de acuerdo con lo sefialado en la nota 4, el “sexenio perdi-
do” de 1998-2003.
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RECUADRO 1.1

La fuerte incidencia de los flujos de capital sobre el ciclo
econémico de América Latina en las Gltimas décadas se puede
corroborar con estimaciones econométricas simples. Al final de este
recuadro se presentan estimaciones de los factores determinantes
del crecimiento econémico de América Latina desde mediados de
los afos setenta, perfodo que se caracterizé por una severa
inestabilidad de la cuenta de capitales. Un modelo de panel muy
sencillo, basado en gran medida en variables externas, explica casi
dos tercios de la varianza del crecimiento econémico, cuando se
tienen en cuenta factores especificos que afectan el comportamiento
de los distintos palses (efectos fijos).

Los factores que mas influyeron en el crecimiento durante este
periodo fueron los flujos financieros y el incremento de las
importaciones de los paises industrializados, pero los efectos del
primero de estos factores fueron dos veces mas fuertes que los de!
segundo cuando se tienen en cuenta las varianzas de las variables
correspondientes. De acuerdo con estos resultados, las variaciones
de los términos de intercambio y la inversién extranjera directa no
tuvieron efectos significativos sobre el crecimiento econémico. Por
otra parte, niveles elevados de inflacién (mas del 40% al ano)
afectaron adversamente el crecimiento, pero los niveles moderados
de inflacién -y, en consecuencia, su disminucién a niveles de un
digito— no tuvieron efectos significativos sobre esta variable.

La trayectoria del proceso de reformas estructurales, medido
por el indice de la ceraL, tampoco tuvo efectos significativos sobre el
crecimiento, como lo indica la variabilidad de los coeficientes
estimados y su escasa significancia estadistica. Este resultado
concuerda con otros analisis de los efectos de las reformas
estructurales sobre el crecimiento econémico, tal como se analiza
mas adelante.

FACTORES DETERMINANTES DEL CRECIMIENTO DEL PIB

Coeficiente  Coeficiente  Coeficiente  Coeficiente ~ Mediana
(estadistico-t) (estadistico-t) distico-t) {estadistico-t) (desviacion)

Constante 0.0219 0.0773 Efectos Efectos 00290 o
(1.06) (2.21) fijos fijos -(0.0270) o
Inflacion (log)
Valor limite 40% 0.0110 0.0195 0.1864
-(0.47) 0.74) (0.1094)
Valor superior a 40% -0.0114 -0.0110 -0.0127 -0.0097 0.1668
-(2.48) <2.63) <(2.52) <{2.02) {0.5011)
Transferencias netas de recursos
{% del PiB)
Inversion extranjera directa  -0.5963 -0.7972 0.0054
-{1.54) -(1.89) (0.0103)
Flujos financieros 0.5932 0.6321 0.5940 0.6379 -0.0051
(5.70) (6.28) (6.03) 6.69) (0.0247)
Términos de intercambio (indice) -0.0083 0.0005 1.0306

-{0.88) (0.04) (0.2369)

[31]
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FACTORES DETERMINANTES DEL CRECIMIENTO DEL PIB (CONT.)

Coeficlente  Coeficlente  Coeficlente  Coeficlente  Medlana

0-1) distico-t) (estadistico-t) (estadistico-t) (desviacién)
Crecimiento promedio de 0.1217 0.10 . K X
Importaciones de los palises (2.87) (2.61) (3.15} (2.75) {0.0558)
desarrollados
Indice de las reformas
Valor Inicial 0.0427 0.1022 0.0741 0.0210 06294
(1.66) (0.90) {2.46) (1.41) {0.1508)
Varlacién anual absoluta 0.0982 0.0183 0.1189 0.1080 0.0128
0.81) (1.25) {1.00) (1.00) {0.0201)
R? 0.5228 0.5013 0.6598 0.6330

al Desviacidn mediana y estdndar de Ta variable dependiente.
Nota: Estimaciones del panel para todos los paises de América Latina correspondientes a los periodos
1976-1980, 1981-1985, 1986-1990, 1991-1995, 1995-1997 y 1998-2002, a partir de datos de la CEPAL.

a los flujos de capital, de la propensién a crisis fi-
nancieras internas y de algunos rasgos del proceso de
reestructuracién productiva. Esto refleja las tensiones
entre la politica macroeconémica y los objetivos de las
reformas. En particular, los fuertes ajustes que enfren-
taron los sectores productores de bienes comerciali-
zables internacionalmente (transables), asi como el
riesgo financiero asociado a los ataques especulativos
contra el tipo de cambio, estuvieron estrechamente re-
lacionados con la sobrevaluacion de las monedas que
ha tendido a caracterizar los periodos de financiamien-
to externo abundante. Ademds, la tendencia a adoptar
politicas fiscales y, en especial, politicas monetarias y
crediticias prociclicas —que fomentan el endeudamien-
to y la reduccién de las tasas de interés durante los
periodos de expansién y generan una contraccién mo-
netaria y elevadas tasas de interés durante los periodos
de crisis— ha sido la causa fundamental de los fuertes
ciclos econémicos que han experimentado las econo-
mias de la region, asi como de la propension a crisis
financieras nacionales después de periodos de auge del
financiamiento externo e interno. En la década de 1990,
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alrededor de la mitad de los paises de América Latina
enfrentaron crisis financieras nacionales, que absorbie-
ron cuantiosos recursos fiscales y cuasifiscales y afecta-
ron el funcionamiento mismo de los sistemas financieros,
a veces por periodos prolongados (cepAL, 20014, capi-
tulo 3y 2002a; Ffrench-Davis, 2003; Ocampo, 2002b).

La dependencia del financiamiento externo estu-
vo estrechamente relacionada con algunas de las carac-
teristicas de la reestructuracion productiva, que dieron
lugar a un deterioro estructural de la relacién entre la
balanza comercial y el crecimiento y a un alto grado
de sensibilidad de la balanza comercial a la actividad
econdmica (la tendencia a un ripido deterioro de dicha
balanza en las fases de recuperacién del crecimiento).
La propensi6n a sustituir el ahorro interno por ahorro
externo, propia de los periodos de gran afluencia de
capitales, campli6 una funcion similar. En términos
mds generales, durante la década de 1990 persisti6 la
contraccién del ahorro interno, con lo cual la inversién
pasé a depender en el margen del financiamiento exter-
no. Las tasas de inversién repuntaron parcialmente, en
especial si se considera el promedio simple y no el
promedio ponderado, pero este giro positivo se detuvo
cuando la crisis asidtica interrumpi6 la entrada de capi-
tales. De hecho, en 2002 y en 2003 la tasa promedio
de inversion de América Latina alcanzé niveles inclu-
so mds bajos que los peores alcanzados durante la “dé-
cada perdida” de los afios ochenta (véase el grifico 1.3).

Mis all4 de las fluctuaciones asociadas al finan-
ciamiento externo, el crecimiento econémico de largo
plazo ha sido desalentadoramente lento. En el periodo
1990-2003 en conjunto, la tasa media de crecimiento
fue de sélo 2,6% al afio 0 0,0% por habitante, menos
de la mitad de la registrada en América Latina entre

[33]
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1045y 1980, esto es, §,5% al afio 0 2,7% por habitante.
Resulta mas adecuado comparar las tasas totales de
crecimiento y no las del crecimiento por habitante,
debido a que en el periodo de industrializacién liderada
por el Estado la transiciéon demogrifica afect6 negati-
vamente la evolucion de este filtimo indicador, mien-
tras que en los aiios noventa sucedi6 lo contrario, ya
que la regién se vio favorecida por un “bono demogri-
fico” (véase la seccién 111.1). De hecho, en la década de
1990, el ritmo de crecimiento de la fuerza de trabajo
fue muy similar al registrado en el periodo 1945-1980.
La desaceleracién de las tasas de crecimiento de largo
plazo respecto del periodo 1945-1980 caracterizé a la
mayoria de los paises de América Latina, con la excep-
ci6n de Chile (que combiné un desempeiio deficiente
en el periodo 1945-1980 con un crecimiento rdpido en
1990-2002, en especial hasta 1998) y Repiblica Domi-
nicana (que crecié a un ritmo acelerado en ambos pe-
riodos, proceso que fue interrumpido en afios recientes
por una fuerte crisis financiera). Como se verd mds
adelante, el comportamiento de la productividad a
pardr de 19go fue igualmente deficiente.

2. La integracion en la economia mundial

El dinamismo de las exportaciones y la 1D son las
sefiales més claras de los significativos avances logra-
dos por los paises de América Latina en su integracién
a la economia mundial. De 1990 a 2000 el crecimien-
to del volumen de las exportaciones de la regi6n alcan-
z0 niveles sin precedentes (casi 9% al afio), superiores
a los del comercio mundial en su conjunto; la desace-
leracién que se produjo a nivel global en el periodo
2001-2002 tuvo como consecuencia una fuerte dismi-
nucion del ritmo de expansi6n de las exportaciones (a

(351
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2% real al afio). El vigoroso crecimiento de las expor-
taciones mexicanas explica gran parte de estos resul-
tados y, de hecho, ha llevado a dicho pais a concentrar
casi la mitad de las exportaciones de mercancias de
América Latina en afios recientes. Por el contrario, el
ritmo de aumento de las exportaciones brasilefias fue
inferior al promedio de la regién y a sus propios re-
gistros histéricos desde los afios sesenta; a partir de la
devaluacién de 1999, y en contra de la tendencia regio-
nal, las exportaciones de dicho pafs se aceleraron. Si se
excluyen las dos economias més grandes de la region,
el crecimiento real de las exportaciones en los afios
noventa estuvo en torno al 8%.

El avance en la diversificacion de las exportacio-
nes fue variable en los distintos paises y subregiones.
El caso mis destacado fue el cambio acelerado en la com-
posicién de las exportaciones mexicanas, seguido por el
de varios paises centroamericanos y Repiblica Domi-
nicana (véase el cuadro 1.2). En el caso de México, el
auge general de las exportaciones de manufacturas
hacia los Estados Unidos abarc6 una amplia gama de
productos, incluidos los correspondientes a actividades
de maquila. En los pafses més pequefios, la diversifi-
cacion estuvo relacionada, sobre todo, con el desarrollo
de industrias de ensamble, orientadas igualmente hacia
el mercado estadounidense. Debido al aumento de la
participacién de los productos de maquila en las expor-
taciones de estos paises, tanto la tasa de crecimiento
como el grado de diversificacién de las exportaciones
serfan menores si se estimaran en funcién del valor
agregado, que, generalmente, es muy pequefio en este
tipo de actividades (cepAL, 2002b, capitulo 1). El cam-
bio de composicién de las exportaciones fue més pausado
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en Brasil, que comenzé el periodo con una estructura
exportadora muy diversificada, y, en especial, en el res-
to de Sudamérica, donde los productos primarios y las
manufacturas basadas en recursos naturales —-muchos
de los cuales son, a su vez, intensivos en el uso de ca-
pital- siguen representando una elevada proporcién de
las exportaciones. Al contrario de lo que sucede en
Meéxico y en Centroameérica, las exportaciones suda-
mericanas estin menos orientadas al mercado estado-
unidense.

Un elemento importante en la expansién y en la
diversificacion de las exportaciones, especialmente, en
los paises sudamericanos, fue el avance del comercio
intrarregional, asociado al fortalecimiento de los pro-
cesos de integracion econdémica y a la suscripcion de
nuevos acuerdos de libre comercio entre paises de la
regién. Entre 1990y 1997, el crecimiento del comer-
cio en el interior de los dos principales esquemas de
integracién sudamericanos, el Mercado Comin del
Sur (MeErcosuR) y la Comunidad Andina, fue muy
acelerado (26% y 23% al aio, respectivamente). En el
Mercado Comiin Centroamericano, el ritmo de cre-
cimiento también fue dindmico, aunque algo menos
répido (17% al afio). Uno de los rasgos histéricos so-
bresalientes del comercio intrarregional en América
Latina, que se mantuvo vigente durante el auge recien-
te, ha sido el predominio de las manufacturas no tra-
dicionales. De hecho, si se excluyera el comercio
intrarregional, la concentracién de las exportaciones
sudamericanas en productos basicos serfa ain mds sig-
nificativa. La expansi6n del comercio dentro de los dos
bloques de integracion sudamericanos se interrumpio
bruscamente en 1998, y dio paso a fuertes fluctuacio-

[39]
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nes del comercio intrarregional y a un debilitamiento
del compromiso con la integracién regional *°.

De este modo, América Latina ha venido gene-
rando dos patrones bésicos de especializacién, que se
ajustan aproximadamente a una divisién regional “nor-
te-sur”. El patrén del “norte” se caracteriza por expor-
taciones de productos manufacturados con elevados
contenidos de insumos importados (en su forma ex-
trema, maquila), que se dirigen principalmente al
mercado estadounidense. Este patrén marcha a la par
con exportaciones agricolas tradicionales y con la di-
versificacion de las exportaciones agricolas en Centroa-
meérica, asi como con el crecimiento del turismo en
México y el Caribe. El patrén del “sur” se caracteriza
por la combinacién de exportaciones extrarregionales
de productos bisicos y de manufacturas basadas en re-
cursos naturales, muchos de ellos también intensivos
en capital, con un comercio intrarregional diversifica-
do. En el caso de Brasil, se combina con algunas ma-
nufacturas y servicios de alta densidad tecnolégica, en
este y en algunos otros paises sudamericanos, con ex-
portaciones de productos manufacturados intensivos
en mano de obra. Esto indica que México y algunos
paises de Centroamérica y el Caribe han estado
participando en mayor medida en los mercados mun-
diales més dindmicos, los de manufacturas, mientras
Sudamérica se ha centrado en los mercados menos di-
ndmicos de productos basicos. Un desglose més deta-
llado indica, sin embargo, que, aiin en manufacturas,
los paises de América Latina tienden a especializarse

'° Véanse algunas consideraciones adicionales sobre este tema en
la seccidn sobre “regionalismo abierto” del segundo ensayo de este
libro.
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en productos que no juegan un papel dindmico en el
comercio mundial (cepaL, 20012 y 2002b). Hay, ade-
mds, un tercer patrén de especializacion, que caracte-
riza a Panami y a algunas economias pequeiias de la
cuenca del Caribe, en las que predominan las expor-
taciones de servicios (financieros, de turismo y trans-
portes). Como se vera en la seccion siguiente, estos
patrones de especializacion comercial han influido en
los patrones de produccién y, en particular, en el di-
namismo de la produccién manufacturera en los dis-
tintos paises.

Por su parte, el auge de la 1ep obedeci6 a factores
tanto de caricter mundial como regional. Entre los dl-
timos, cabe mencionar los procesos de privatizacion,
la desregulacion de los sectores de recursos naturales,
los acuerdos de libre comercio o arreglos preferencia-
les con paises o regiones mas industrializados (en es-
pecial el Acuerdo de Libre Comercio de América del
Norte y la Iniciativa para la Cuenca del Caribe) y la
reestructuracién de los sectores productivos en el
marco de los procesos regionales de integracién. Los
patrones de especializacién comercial y de 1ED han
estado estrechamente relacionados. Asi, mientras el
patrén de especializacion del “norte” ha atraido a em-
presas transnacionales que participan activamente en
sistemas internacionales de produccién integrada, en
Sudamérica hay un mayor predominio de inversiones
en servicios, en recursos naturales y en produccion
para los procesos de integracion regional.

La 1ep ha incluido una importante proporcién de
adquisiciones de activos existentes, primero median-
te la participacion en los procesos de privatizacion vy,
mds recientemente, mediante la adquisicién de empre-
sas privadas nacionales. Se estima que a fines de los
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afios noventa las fusiones y las adquisiciones represen-
taron alrededor de dos quintos de la 1ED en la regi6n.
Como corolario de este proceso, se produjo un incre-
mento acelerado de la participacién de empresas ex-
tranjeras en la produccién y ventas, a expensas de las
empresas estatales en la primera mitad de la década de
1990, y de empresas tanto piblicas como privadas en
la segunda mitad de la década’’. Un proceso paralelo,
aunque de menor envergadura, ha sido el crecimiento
de la inversion intrarregional, que ha incluido fusio-
nes y adquisiciones y una oleada de alianzas estratégi-
cas entre grandes empresas nacionales de la regién, en
algunos casos como parte de la transicién hacia la for-
maci6n de empresas transnacionales latinoamericanas.

El contraste entre el éxito relativo de la interna-
cionalizacién de las economias de América Latina y los
lentos ritmos de crecimiento econémico analizados en
la seccién anterior es, sin duda, uno de los efectos para-
déjicos de las reformas estructurales que se han llevado
a cabo en la region. Este debilitamiento de los vinculos
entre el comercio internacional y la produccién nacio-
nal (y en consecuencia, el p18) refleja una reduccién de
los encadenamientos productivos y tecnolégicos de los
sectores exportadores, asi como la destruccién simul-
tinea de los sectores de sustitucién de importaciones

! De acuerdo con estimaciones de la cepaL, basadas en las ven-
tas de las mil empresas més grandes que operan en la regién, la par-
ticipacion de las empresas extranjeras aumenté de 29,9% en el periodo
1990-1992, a 35,5% en el bienio 1994-1996, y a 41,6% en el perfo-
do 1998-2000. La participacién de las empresas privadas nacionales
aumentd de 37,7% a 42,7% en los primeros cinco afios de la década
de los noventa, pero luego cayé6 a 41,3%. La del sector piblico se re-
dujo de manera sostenida, de 32,5 2 17,1%.
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que no pudieron reconvertirse en actividades expor-
tadoras, o que s6lo pudieron sobrevivir aumentando
la participacion de insumos importados en su produc-
cién, con lo cual sus vinculos con otros sectores pro-
ductivos nacionales también se debilitaron. Todos
estos procesos han sido particularmente intensos en el
caso de las actividades manufactureras. La subcontra-
tacion externa de las empresas transnacionales, inclu-
so en sectores productores de bienes y servicios no
comercializables internacionalmente, ha contribuido
a debilitar ain més sus encadenamientos internos. En
cierto sentido, muchos de los sectores internacionali-
zados tienen un creciente componente de “enclave”:
participan activamente en transacciones internaciona-
les, pero contribuyen muy poco a generar valor agre-
gado en los paises donde se localizan sus actividades.
De hecho, es posible que los sectores intensivos en
recursos naturales del patrén del “sur” ofrezcan mis
oportunidades de generar encadenamientos produc-
tivos y tecnoldgicos, que las actividades de ensamble
caracteristicas del patrén de especializacion del “nor-
te” de la regién (véase cepaL, 2002b, capitulo 11, y
Banco Mundial, 2002).

Estas transformaciones de la estructura produc-
tiva se relacionan, a su vez, con otro patrén de alcance
regional: el deterioro de la relacion entre el crecimien-
to y el déficit comercial'®. En el periodo 1991-1997 €l
déficit comercial tendi6 a ampliarse, hasta llegar a ni-
veles comparables con los de la década de los setenta,

'* Véase un anilisis similar en uNcTaD (1999), que revela que este
deterioro se ha producido en todo el mundo en desarrollo, salvo
China y algunas otras economyas asiaticas.
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pero las tasas de crecimiento fueron inferiores a las
registradas en dicha década en mas de dos puntos por-
centuales (véase el grifico 1.4). Este comportamiento
fue el efecto conjunto de los cambios estructurales men-
cionados —la desaparicion de sectores de sustitucién de
importaciones y el debilitamiento de los encadena-
mientos productivos de los sectores internacionaliza-
dos—, y del sesgo de la politica macroeconémica hacia
la apreciaci6n de las monedas, en un contexto de finan-
ciamiento externo abundante. En tal sentido, la elevada
dependencia del financiamiento externo fue, a la vez,
causa y efecto del deterioro en las cuentas comerciales.
Cabe sefialar que este empeoramiento de la relacién
entre el crecimiento y el déficit comercial resulta aiin
mads acentuado si se toman como punto de referencia
los afios cincuenta y sesenta, épocas en que el crecimien-
to acelerado de América Latina coincidié con peque-
fios superévit comerciales. Mis atin, el patrén regional
empeord atin mas durante la “media década perdida”
de 1998-2002, cuando el déficit comercial se mantu-
vo obstinadamente alto pese al lento dinamismo del
crecimiento econdmico; en este caso el punto de re-
ferencia son los afios ochenta, época en que América
Latina también crecié muy pausadamente pero gene-
r6 un amplio superavit comercial.

En cualquier caso, es importante resaltar que, tal
como se muestra en la parte superior del grifico 1.5,
el ritmo de crecimiento de los distintos paises ha estado
asociado a su desempeiio exportador. De esta manera,
aunque las transformaciones estructurales menciona-
das han generado un debilitamiento del vinculo entre
exportaciones y crecimiento econémico, tanto en el
conjunto de la regién como en el grueso de los paises
tomados individualmente, el desempefio exportador si

[45]
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Gréfico 1.5

PATRONES DE ESPECIALIZACION, EXPORTACIONES Y CRECIMIENTO DEL PIB, 1890-2000
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contribuye a explicar el crecimiento relativo de los dis-
tintos paises. No obstante, ni las exportaciones ni el
crecimiento del p18 han guardado relacién con los pa-
trones de especializacién comercial, tal como lo mues-
tran las partes By C del mismo grifico. Chile sobresale
como un pafs que, pese a especializarse en exporta-
ciones basadas en recursos naturales, ha tenido un cre-
cimiento acelerado de las exportaciones y del piB.
Ecuador y Venezuela son casos opuestos en esta ma-
teria. En México, el crecimiento del riB ha sido rela-
tivamente lento, si se tiene en cuenta su excepcional
desempefio en materia de exportacién de manufactu-
ras. En tal sentido, Costa Rica, El Salvador y, en espe-
cial, Repiiblica Dominicana (antes, en este caso, de su
crisis reciente), han sido capaces de extraer mayor cre-
cimiento econémico de su desempefio exportador.
Como ya se seiiald, el alto contenido de insumos im-
portados en las exportaciones de manufacturas y la
tendencia a especializarse en labores tecnolégicamente
mds sencillas dentro de los sistemas internacionales de
produccién integrada, puede efectivamente redundar
en que exportaciones intensivas en recursos naturales
generen mds encadenamientos y valor agregado nacio-
nal que las exportaciones de manufacturas.

Si el desempeiio relativo de los distintos paises
no se explica por los patrones de especializacion, cabe
preguntarse si la clave de la divergencia es la amplitud
de las reformas adoptadas. La respuesta a esta interro-
gante es negativa. En efecto, la evidencia proveniente
de investigaciones de la cepaL indica que las reformas
y el crecimiento 7o han estado estrechamente vincu-
lados: algunas de ellas influyeron positivamente sobre
el crecimiento, mientras otras tuvieron efectos nega-
tivos, pero los efectos netos no fueron significativos;
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ademds, aun si a largo plazo los efectos de las reformas
han sido neutros o positivos, a corto plazo generaron
efectos claramente negativos (Escaith y Morley, 2001)"3.
Estos resultados concuerdan con los de otros autores
que han analizado esta relaciéon'# y con las estimacio-
nes econométricas del recuadro 1.1. En todo caso, la
mejor constatacion de que los efectos de las reformas
sobre el crecimiento econémico han sido poco claros,
o incluso negativos, proviene de la evaluacién de las
tendencias macroecondémicas de los afios noventa en
comparacion con el dindmico crecimiento econémico
que caracterizo el periodo de industrializacion liderada
por el Estado.

'3 Véase, ademds, el reciente anilisis de sensibilidad de Correa
(2002).

'4 Esto es particularmente cierto cuando se comparan los resul-
tados de Lora y Barrera (1998) con los de Lora y Panizza (2002), que
utilizaron los indices de reformas del Banco Interamericano de De-
sarrollo. Mientras que en el primero de estos trabajos se estimé que
las reformas influyeron fuertemente sobre el crecimiento, en el se-
gundo se calcularon solamente efectos transitorios. Ademads, si se
examinan detalladamente los cuadros de este Gltimo trabajo, se pue-
de comprobar que esta conclusién no tiene gran peso, ya que la men-
cionada correlacién no es estadisticamente significativa en la mayoria
de las estimaciones econométricas. Por otra parte, aunque Loayza,
fajnzylver y Calder6n (2002) sostienen que las reformas tuvieron con-
secuencias positivas sobre el crecimiento a largo plazo, estos autores
midieron los efectos de algunas caracteristicas y no de las reformas es-
tructurales (véase la nota 8). En especial, los resultados que obtuvie-
ron estos autores muestran efectos de la profundidad comercial y
financiera sobre el crecimiento (es decir, de la relacién entre la mag-
nitud de los flujos comerciales y el p1B, por una parte, y del tamaiio
de los flujos financieros y el pIB, por otra), pero no los de las reformas
comerciales y financieras.
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3. Cambios en los patrones de produccion

De esta manera, la lentitud del crecimiento eco-
némico promedio de la region refleja tanto problemas
macroecon4micos como sectoriales y microeconémi-
cos. A nivel agregado evidencia el deterioro de la re-
lacién entre el crecimiento econémico y las cuentas
externas, asi como la insuficiente reactivacion de las
tasas de inversién. A nivel sectorial, es el resultado de
la destruccion de sectores de sustitucién de importa-
ciones y de los débiles encadenamientos productivos
y tecnoldgicos de las actividades internacionalizadas.
A nivel microeconémico, refleja la tendencia de las
empresas a adoptar estrategias “defensivas” de adap-
tacion al nuevo contexto (es decir, reestructuraciones
organizativas, productivas y de comercializacién con
baja inversion) en lugar de estrategias “ofensivas” (en
que se combinan estas reestructuraciones con aumen-
tos substanciales de la inversién en nuevos equipos y
tecnologias, asi como alianzas estratégicas).

En el plano sectorial, es posible identificar algu-
nos patrones regionales’’. Uno de los efectos parad6-
jicos de las politicas orientadas a lograr una mayor
integracion en la economia mundial fue el dinamismo
relativo que se observé en numerosos paises de los sec-
tores productores de bienes y servicios no comercia-
lizables internacionalmente, respecto de los transables.
En efecto, sectores no transables como los transpor-
tes, las comunicaciones, la energia y los servicios finan-
cieros, asi como la construccién, mostraron un fuerte

'5 Véase cepaL (20012), capitulos 1v y v, Stallings y Peres (2000),
Katz (2000) Moguillansky y Bielchowsky (2000) y, respecto de la agri-
cultura, David (2001) y Ocampo (2001).
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dinamismo en varios paises, particularmente durante
las fases de expansion del ciclo econémico regional.
Entre los sectores productores de bienes comerciali-
zables internacionalmente, el sector manufacturero
fue, en general, el mas afectado en relacién con su tra-
yectoria histérica anterior a la crisis de la deuda. Esto
fue particularmente cierto en las industrias mds tradi-
cionales, intensivas en mano de obra (vestuario, cal-
zado y manufacturas de cuero, muebles, etc.), con
excepcidn de las industrias vinculadas a la maquila.
Entre los sectores industriales que tuvieron mejor des-
empeiio se destacan la maquila, la industria automo-
triz (favorecida en el caso de México por el acceso al
mercado estadounidense y en Sudamérica por meca-
nismos especiales de proteccién en el marco de los
procesos de integracion), algunas industrias procesa-
doras de recursos naturales y ramas orientadas al mer-
cado interno durante los periodos de auge de la
demanda (tales como las de materiales de construccién,
bebidas y procesamiento de alimentos).

La agricultura también tuvo un ritmo de creci-
miento inferior al anterior a la crisis de la deuda, con
importantes divergencias entre distintos paises de la
region. Ademds, algunas de las actividades més dina-
micas de este sector siguieron tendencias de largo pla-
zo independientes del proceso de reformas (por
ejemplo, el vigoroso desempeiio de los cultivos de soya
y de la produccién avicola). Por lo general, la mineria
ha crecido en forma répida, pero las actividades extrac-
tivas han aumentado mds ripidamente que las que
generan mds valor agregado (refinacién). Al igual que
las telecomunicaciones y, en menor medida, la ener-
gia, la mineria se ha visto favorecida por reformas ins-
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titucionales destinadas a abrir mayores espacios a la
participacion privada y a la 1ep. En el caso de los re-
cursos mineros, asi como de la i£p y la propiedad in-
telectual, uno de los rasgos importantes de las reformas
fue la mayor proteccién de los derechos de propiedad.

En su conjunto, durante la década de 1990, el
crecimiento relativo de los sectores de bienes transa-
bles y no transables se combiné de forma diversa a tra-
vés de la region y no sigui6 la division norte-sur que
caracterizo los patrones de especializacién comercial;
el empleo si lo hizo, segin veremos mds adelante. Por
el contrario, la relacion entre los patrones de especia-
lizacién y el dinamismo relativo de la produccion ma-
nufacturera fue bastante estrecha. Las economias que
se especializan en exportacién de manufacturas expe-
rimentaron, en general, un crecimiento relativo de la
produccién manufacturera, mientras que en las que se
especializan en exportaciones intensivas en recursos
naturales sucedié lo contrario. Cabe recordar que en
el periodo de industrializacién liderada por el Estado,
una de las caracteristicas comunes de América Latina
fue la creciente participacion de las manufacturas en
el p1B en todas las economias. Durante el periodo de
reformas, esta caracteristica solo se observé en las eco-
nomias con un fuerte sesgo hacia la exportacién de
manufacturas.

La falta de dinamismo del piB estuvo asociada con
un comportamiento mediocre de la productividad, pe-
ro a la hora de discernir los vinculos causales corres-
pondientes hay que ser cautelosos. Incluso en algunos
sectores de la industria manufacturera, en los que
aument6 durante los afios noventa, la brecha de pro-
ductividad se ampli6 con respecto a las economias in-
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dustrializadas, y en especial a Estados Unidos’®. De
hecho, en numerosos paises y actividades manufactu-
reras, dicha brecha se redujo més répidamente en los
afios setenta y ochenta que en los noventa, lo que pue-
de atribuirse, en parte, a que en aquellas décadas el
ritmo de cambio tecnolégico en los Estados Unidos
fue mis lento. A nivel subsectorial, el cierre de la bre-
cha tecnoldgica estuvo relacionado mucho mas con el
ritmo de crecimiento econdmico de un sector y pais
determinados, que con los patrones de progreso tec-
nolégico inducidos por el proceso de reformas (Katz,
2000). Asi, por ejemplo, en la industria automotriz, que
se sigui6 beneficiando en Sudamérica de mecanismos
selectivos de proteccion, los incrementos de la produc-
tividad fueron tan altos como los de las actividades
exportadoras intensivas en recursos naturales, mien-
tras la productividad de los sectores que competian con
las importaciones y que fueron desplazados por la
competencia externa, tuvo un desempefio mediocre.
En consecuencia, la dindmica correspondiente sigui
un patrén (conocido en la literatura econémica como
ley de Kaldor'7) en virtud del cual el crecimiento de-
termina la productividad y no a la inversa, como lo
sefiala el vinculo causal neocldsico. En otras palabras,
la produccién no crecié lentamente debido a los re-
zagos en la productividad; estos ultimos fueron gene-

16 Una forma alternativa de expresar este punto es que la brecha
de productividad se redujo més lentamente que las presiones al au-
mento del déficit comercial asociadas a la mayor demanda de impor-
taciones, generando as{ una trampa de bajo crecimiento. Véase, al
respecto, Cimoli y Correa (2004).

'7 Kaldor (1978) y Cripps y Tarling (1973). Esta ley también se
conoce en parte de la literatura como Ley de Verdoorn.
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rados, mas bien, por el lento dinamismo de la produc-
cion.

En el sector agropecuario, la productividad aumen-
t6 de manera sostenida, pero ello corresponde mis
bien a una tendencia de largo plazo, que no se aceleré
durante la década de 1990 (Dirven, 1997; Ocampo,
2001). Los sectores de las telecomunicaciones, la mi-
neria y, en algunos casos, la energia son los que reve-
lan maés claramente incrementos de la productividad
en los afios noventa asociados a los procesos de refor-
ma, en especial a las privatizaciones y a la creciente
participacion de las empresas transnacionales en su
produccion (CEPAL, 20014, capitulos 1v y v; Stallings y
Peres, 2000).

En términos mas generales, las tendencias de la
productividad muestran una gran asimetria entre su
evolucién positiva en un grupo de empresas y secto-
res exitosos y su pobre desempefio a nivel agregado.
El aumento de la productividad total de los factores
(pTF) se desacelerd en relacion con el ritmo anterior a
la crisis de la deuda, aun si se excluyen del célculo los
ultimos afios de bajo crecimiento: 1,1% al afio en el
periodo 1990-1997 contra 2,1% en el periodo de in-
dustrializacién liderada por el Estado, 1950-1980"®.
Como lo indican las estimaciones de productividad
laboral que se reproducen en el grifico 1,6, esta regis-
tré una pérdida de dinamismo atn mas marcada. Con
excepcién de Chile y Repitblica Dominicana, en el
periodo 1990-2002 la productividad laboral media

'8 Estos datos han sido facilitados por André Hofman y actuali-
zan aquellos publicados por el autor en Hofman (2000). Se refieren
alos promedios ponderados por el P18 de diez paises de la regién, entre
los cuales se incluyen todos los de mayor tamaiio.
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—-medida como la relacién entre el p1B y la fuerza de
trabajo— aument6 menos que en el periodo 1950-1980
(véase el grifico 1.6). El aumento del desempleo y, en
especial, del subempleo, debido en gran medida al bajo
crecimiento econdmico, redujo la productividad agre-
gada de la mano de obra. En términos mis generales,
el comportamiento agregado de la productividad in-
dica que la mano de obra, el capital, las capacidades
tecnolégicas y, a veces, la derra, desplazados de los
sectores y empresas afectados por los procesos de rees-
tructuracién productiva, no fueron reasignados ade-
cuadamente hacia los sectores en expansién. También
en este caso se dio la linea causal sugerida por Kaldor
—esto es, la falta de dinamismo del crecimiento condujo
a resultados deficientes en materia de productividad-
y no la dindmica neoclésica inversa.

Estos patrones de comportamiento de la produc-
tividad ponen de manifiesto una de las caracteristicas
mds destacadas de los procesos de reestructuracién
productiva que se desarrollaron en la regién durante el
periodo de las reformas, a saber, el aumento del dualis-
mo o heterogeneidad de los sectores y agentes produc-
tivos al interior de cada economia —es decir, la creciente
heterogeneidad estructural, para udlizar la termino-
logfa tradicional de la cepaL~. Esto indica que las ex-
pectativas de que el aumento de la productividad que
experimentaron los sectores internacionalizados se
difundiera al resto de la economia y se reflejara en un
crecimiento econdmico acelerado no se materializa-
ron. La productividad aumentd efectivamente en las
empresas y sectores dindmicos, y la competencia ex-
terna, la 1D y las privatizaciones desempefiaron un pa-
pel importante en ese proceso. Sin embargo, en contra
de lo que esperaban los ide6logos de las reformas, que
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basaron sus expectativas en los vinculos neoclisicos ya
mencionados, estos impactos positivos sobre la pro-
ductividad de las empresas y sectores internacionali-
zados 7o se difundieron, sino mis bien llevaron a una
mayor dispersion de los niveles de productividad re-
lativa dentro de las economias.

Lo anterior indica también que la reestructura-
cién no fue “neutral” en términos de sus efectos sobre
los distintos agentes econémicos. Las principales ga-
nadoras fueron las empresas transnacionales y las
grandes firmas nacionales en sectores con ventajas
comparativas estiticas, mientras las empresas naciona-
les de los sectores de sustitucion de importaciones y,
en especial, muchas empresas medianas y pequeiias,
tanto urbanas como rurales, no fueron capaces de com-
petir y en consecuencia, tuvieron altas tasas de cierre.
En general, el desempefio de las empresas pequefias
estuvo estrechamente relacionado con el dinamismo
de los sectores en los que tienen una elevada partici-
pacién en la produccién'®.

4. El cambiante marco institucional

Los cambios en las politicas piblicas que se pro-
dujeron durante el periodo de reformas tuvieron por
objeto trazar nuevos limites entre la actividad piblica
y la privada. Los paises de la region enfrentaron el reto
de la modernizacidén de las instituciones del sector
publico, tanto en lo que se refiere al tamafio del Estado
como a las reglas del juego para su funcionamiento

!9 Véase un amplio anilisis acerca de los ganadores y perdedores
durante el perfodo de reformas en cepaL (2001a), Stallings y Peres
(2000) y Peres (1998) y del dinamismo de las empresas pequefias en
Peres y Stumpo (2000).
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(politicas, régimen juridico y patrones de comporta-
miento). Cuando las reformas comenzaron a dar fru-
to, ambos aspectos resultaron decisivos. Como lo
demuestra la experiencia de varios paises, algunas de
las reformas institucionales que se introdujeron fue-
ron fundamentales para determinar el balance entre los
beneficios y costos de la liberalizacion econdmica.

Aunque en este campo la mayoria de los paises de
la regién tienen todavia mucho camino por recorrer,
se ha logrado progresar en algunos aspectos. A nivel
macroeconémico, una amplia variedad de facultades
de supervisién discrecionales ha sido sustituida por un
nimero menor de normas generales, que armonizan
mejor con las leyes del mercado, pero que al mismo
tiempo son mds rigurosas en cuanto a su camplimien-
to. Asi mismo, las funciones se han distribuido mis
claramente —en particular, entre las autoridades fisca-
les y monetarias—, lo que permite un control mutuo y
una mejor rendicion de cuentas. En general, como se
ha visto, estos cambios han fortalecido la confianza de
los agentes privados en las autoridades macroeconé-
micas.

Otras reformas institucionales y organizativas
tuvieron origen en sectores en los que se redefinieron
en forma marcada los limites entre la gestién publica
y la privada. Uno de ellos fueron los servicios de in-
fraestructura (particularmente transportes, telecomu-
nicaciones y energfa), en los cuales la accién piblica
se orient6 de manera creciente al fomento y regula-
cién de la inversion privada. Como complemento de
ello, y de cambios en otros 4mbitos de la actividad
econdmica, se desarrollaron nuevas capacidades ins-
titucionales para promover la competencia y proteger
a los consumidores. Como parte de estos procesos, se
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dividieron labores que antes habfan estado unidas al
funcionamiento de los monopolios estatales, con lo
cual se separd el disefio de las politicas de las funciones
de regulacidn, financiamiento y provisién de los ser-
vicios, incluso en los casos en que esta tltima sigui6
estando en manos del Estado. En el disefio de la poli-
tica social (educacion, salud, pensiones y vivienda)
ocurrieron cambios similares que, en algunos casos,
estuvieron acompafados de programas innovadores
para proveer y financiar los servicios correspondientes.

Aunque las instituciones que intervienen en to-
dos estos 4mbitos han sacado numerosas ensefianzas
del proceso, los resultados logrados han sido modes-
tos en comparacién con la magnitud de los retos y
subsiste un activo proceso de aprendizaje institucio-
nal en marcha. Estos rezagos tuvieron importantes
consecuencias econémicas. Asi, el ambiente mas com-
petitivo y la ampliacién de los espacios para la activi-
dad privada generaron progresos en términos de
disputabilidad (contestability) de los mercados y eficien-
cia, para beneficio potencial de los consumidores y de
la asignaci6n de los recursos. Sin embargo, la creciente
concentracién econémica cred presiones en el senti-
do contrario, incluso en sectores productores de bie-
nes comercializables internacionalmente. Esta tensién
tuvo consecuencias complejas cuando la politica de
apertura a la inversi6n privada no se orientd expresa-
mente a aumentar la competencia, e incluso sustituy6
(al menos transitoriamente) los monopolios estatales
por monopolios privados y, de manera mis general,
cuando el desarrollo de regimenes regulatorios se
produjo con rezago. Ademds, en los casos en que los
procesos de privatizacién fueron mal disefiados, y no
existi6 una regulacion previa de la actividad correspon-
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diente, se produjeron transferencias masivas de riqueza
hacia algunos agentes privados. En cuanto a la provi-
sién de servicios sociales, se produjo otro tipo de pro-
blemas, segin se sefiala mas adelante.

III. FRAGILIDAD DE LAS TENDENCIAS SOCIALES

1. Debilidad de los mercados de trabajo

El creciente dualismo o heterogeneidad estructu-
ral que caracterizé a América Latina durante el periodo
de reformas®° se ha manifestado particularmente en el
comportamiento de los mercados de trabajo*’. Pese a
que el crecimiento econémico fue més ripido que en
la “década perdida” de los ochenta, en los afios noventa
el desempleo abierto aumentd casi tres puntos porcen-
tuales y se elevé stibitamente en algunos paises, parti-
cularmente durante periodos de grandes perturbaciones
externas. Los indicadores de deterioro de la calidad del
empleo son atin mads generalizados, segiin se aprecia
en el incremento relativo del empleo en sectores de
baja productividad. El empleo urbano de caricter in-
formal se elevo de 43,0% a 48,4% alo largo de la dé-
cada de 1990, con lo cual el sector informal generé
siete de cada diez nuevos puestos de trabajo urbanos.

*° La estrecha relacién entre los resultados sociales y las reformas
de mercado ha sido objeto de atencién en muchas investigaciones
recientes. Véanse, en particular, los trabajos recogidos en Ganuza et
al. (1998) y Ganuza y Morley (2001).

*' Para un anilisis més detallado de la evolucién de los mercados
de trabajo en la regién, véanse ort (1999), Tokman y Martinez (1999),
Weller (2000}, cepAL (2001a, capitulo 6; 2004a, capitulo 111, y 2004b,
capitulo vir).
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Este deterioro se observé también en el incremento
relativo del empleo temporal, en la menor cobertura
de los sistemas de seguridad social, particularmente en
el caso de las personas que trabajan en la pequefia em-
presa, e incluso en el mimero de personas que trabajan
sin contrato —que es, sin duda, el indicador mds notorio
de falta de proteccién laboral.

La combinacién de desempleo e informalidad
dependid, entre otros factores, de los patrones de cre-
cimiento econdmico, las politicas laborales y 1a migra-
cién internacional de mano de obra. En todo caso, la
mayoria de los paises registr6 un deterioro en uno u
otro de estos aspectos, o en ambos, lo que indica que
se complementaron como mecanismos de ajuste del
mercado de trabajo (véase el grifico 1.7). Uno de los
factores que desempeiié un papel importante en este
proceso fue el patr6n de especializacién comercial
(CEPAL, 2004b, capitulo vir; Stallings y Weller, 2001).
Como lo indica el cuadro 1.3, la especializacion del
“norte” de la regién en manufacturas (y algunos ser-
vicios) ha sido mucho més eficaz para generar empleo,
en especial empleo asalariado en sectores de bienes
transables, que la especializacion del “sur” en bienes
intensivos en recursos naturales. Como el empleo en
sectores de bienes y servicios no comercializables in-
ternacionalmente no sigui6 los patrones de especiali-
zacién comercial (particularmente en relacién con el
empleo asalariado), mientras si lo hizo en los sectores
de bienes transables, el crecimiento del empleo fue mas
dindmico en el norte de la regién. El mejor desempe-
fio del mercado de trabajo en los paises que adopta-
ron el patrén de especializacion del “norte” también
puede observarse en el grifico 1.7, que muestra que
la combinaciéon mds adversa de la evolucién del empleo
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informal y el desempleo se concentrd, en general, en
los paises de América del Sur.

La débil generacion de empleo y su concentra-
cién en actividades de baja productividad indican que
América Latina no ha aprovechado las oportunidades
que brinda la etapa actual de transicién demogrifica,
caracterizada por un crecimiento relativamente rapi-
do de la poblacién en edad de trabajar y por la reduccién
de las tasas de dependencia familiar, que ha favoreci-
do la mayor participacién de las mujeres en el mercado
de trabajo. Esto se refleja en el hecho de que, mien-
tras el crecimiento demogrifico se redujo de 2,7% al
afio en el periodo 1950-1980, a 1,7% en los afios no-
venta, la poblacién econémicamente activa aumenté
a un ritmo muy similar (2,7% en el primer periodo y
2,6% en la década de 1990). Esto deberia haber per-
mitido tasas de crecimiento del producto por habitante
muy superiores en afios recientes, es decir, el patrén
inverso al que se ha venido observando. Esto indica,
por lo demds, que, en contra de lo que sugieren algu-
nos andlisis, este “bono demogrifico” no se capta au-
tomaticamente Yy, de hecho, América Latina no lo ha
captado en las dltimas décadas.

Otro fendémeno generalizado ha sido la amplia-
cion de la brecha de remuneraciones entre trabajado-
res calificados y no calificados (ceraL, 1997, y 2004b,
capitulo vir). Como lo indica el cuadro 1.4, s6lo algu-
nos paises han logrado evitar esta tendencia. Un ani-
lisis detallado indica que ha sido principalmente el
resultado del aumento de la brecha de ingresos entre
los trabajadores con educacién universitaria y sin ella
(Morley, 2000). El caricter generalizado de esta ten-
dencia indica que no puede explicarse por la divergen-
cia de los patrones de especializacién comercial de la
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region, sino mds bien por el cambio tecnoldgico y el
crecimiento relativo de sectores con una alta deman-
da relativa de mano de obra calificada (particularmente
algunos servicios). De acuerdo con un informe recien-
te del Banco Mundial, esta tendencia estd asociada
igualmente con las tensiones que caracterizan a los
paises en desarrollo en el orden global actual, ya que
los salarios de los trabajadores mis calificados, que te-
nen una mayor movilidad internacional, son presiona-
dos al alza por los ingresos que obtienen en el mundo
industrializado, mientras que los de los trabajadores
menos calificados son presionados a la baja por la com-
petencia en los mercados de bienes y servicios con
paises de menores ingresos relativos, particularmente
China (Banco Mundial, 2003, capitulo 1v). Esta expli-
cacifn es consistente con la hipétesis de Rodrik (1997),
de acuerdo con la cual la globalizacién tiende a favo-
recer a los factores de produccién mas méviles —el ca-
pital y la mano de obra mis calificada~ sobre los menos
moviles —la mano de obra con menores niveles de ca-
lificacién-.

En vista de estas tendencias adversas, el aumen-
to de la participacion de la mujer en el mercado de
trabajo es quizds el patr6n generalizado mds positivo
que se observa en los mercados laborales de la region.
En varios paises, esta tendencia ha estado acompafia-
da de una reduccién de la brecha de remuneraciones
por género que, atn asi, sigue siendo muy elevada.

2. El gasto social y la reestructuracion de los
servicios sociales

Si la evoluci6n del mercado de trabajo ha sido la
tendencia social mas adversa en América Latina, la m4s
favorable ha sido el aumento del gasto en el sector
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social, que se elevd de 10,4% del P18 en 1990-1991 a
13,8% en 2000-2001, alcanzando asi los niveles més
altos de la historia de la region (cepaL, 2003b). Ademis,
el aumento ha tendido a ser mas ripido en los paises
de menor ingreso por habitante, en los que el gasto ge-
neralmente es menor debido al menor desarrollo de
sus sistemnas de seguridad social. Uruguay y Brasil han
ampliado su liderazgo en este campo, conjuntamente
con Argentina, Costa Rica y Panami. Colombia es el
nico pais que ha pasado de tener niveles relativamente
bajos de gasto social a cifras similares al patrén medio
de la regién, en términos de la relacién que existe en-
tre gasto social e ingreso por habitante de los paises
(véase el grifico 1.8). En todo caso, las disparidades
regionales siguen siendo amplias, y en muchos paises
de la region los niveles de gasto publico social conti-
ndan siendo claramente inadecuados.

Los mayores niveles de gasto social se han refle-
jado en mejorias en los niveles de educacién, salud y
otras variables sociales, manteniendo la tendencia a la
mejoria en las condiciones de vida de la poblacién, tal
como se refleja en indicadores tales como el Indice de
Desarrollo Humano del Programa de Naciones Uni-
das para el Desarrollo. Sin embargo, el dnico indice
de este tipo disponible para periodos largos de dem-
po, indica que la evolucién que este indicador siguié en
la década de 1990 tendi a seguir el ritmo pausado de
mejorifa caracteristico de los afios ochenta, en lugar de
la tendencia rapida a la mejoria positiva més acelera-
da que caracteriz6 al periodo 1940-1980 (Astorga,
Bergés y Fitzgerald, 2003).

El aumento del gasto ha estado acompafiado
igualmente de la aplicacién de criterios de asignacién
mis selectivos (focalizacion), que explican algunas de
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las diferencias mds notorias en el impacto distributi-
vo de los distintos tipos de gasto (CEPAL, 2000a y 2000b).
También se ha modificado la forma de asignar los re-
cursos piiblicos, a través de sistemas mas descentrali-
zados. Sin embargo, los problemas de eficiencia y
calidad de los servicios sociales continiian siendo im-
portantes. Ademis, los aumentos del gasto y el mejo-
ramiento de la focalizacién no siempre se reflejan en
la evolucién de la cobertura de los servicios para dis-
tintos grupos socioeconémicos. Asi, pese al aumento
de la cobertura de la ensefianza secundaria y universi-
taria —que, en todo caso, ha sido mds pausado que el
de competidores de Asia oriental—, las disparidades en
el acceso de los cuartieles/quintiles superior e inferior
de la distribucién del ingreso a estos niveles educati-
vos aumentaron en la década pasada (cepaL, 2004b, ca-
pitulo vir; Banco Mundial, 2003, capitulo 11). Ademis,
como ya se sefiald, en la mayorfa de los paises la cober-
tura de la seguridad social se ha estancado o incluso ha
retrocedido. Es probable también que las diferencias
en la calidad de los servicios que reciben los distintos
sectores sociales hayan aumentado.

En algunos paises, el incremento del gasto ha lle-
vado al desarrollo de esquemas de participacién pri-
vada en el suministro de algunos servicios sociales, en
especial seguridad social y vivienda para la poblacién
de bajos ingresos. Esto puede haber traido consigo
progresos en términos de eficiencia, incluida la apli-
cacién de criterios de equivalencia entre el pago de las
cotizaciones al sistema de seguridad social y las pres-
taciones proporcionadas por él, pero no hay eviden-
cia concluyente al respecto. Sin embargo, en muchos
casos, la oferta privada de servicios ha tendido a con-
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centrarse en los sectores de mayores ingresos y menor
riesgo, con menoscabo de los principios de universa-
lidad y solidaridad que deberian regir el disefio de los
sistemas de seguridad social (cepAL, 2000a). Cabe se-
fialar que en el pasado estos principios tampoco se apli-
caron en forma adecuada en la regién, como lo indica
la cobertura parcial y segmentada de dichos sistemas
en el periodo de industrializaci6n liderada por el Esta-
do, que incluyd la proliferacién de esquemas especia-
les, que beneficiaban a determinados sectores sociales.

3. Pobreza y distribucion del ingreso

Durante la “década perdida”, la incidencia de la
pobreza aument6 dramédticamente en América Latina,
pasando de 40,5% a 48,3% de la poblacién total. La
recuperacion del crecimiento econémico permitié
reducir sensiblemente dicho indicador, a 43,5% en
1997, aunque el nimero de pobres se mantuvo estable,
en cerca de 200 millones de personas. Mds importan-
te atin, a lo largo de las dos ultimas décadas la relacién
entre el piB por habitante y la incidencia de pobreza
experimentd una trayectoria asimétrica, lo que indica
que la crisis de la deuda tuvo efectos adversos perma-
nentes sobre la distribucion de ingreso y la pobreza
(véase el grifico 1.9). De esta manera, mientras en
1997 el pi8 por habitante superaba los niveles de 1980
en alrededor de 6%, la incidencia de pobreza seguia
superando en tres puntos porcentuales los niveles pre-
valecientes antes de la crisis de la deuda. Ademis, la
evolucién positiva de este indicador se interrumpié
durante la “media década perdida” que se inicié en
1998, cuando unas veinte millones de personas adi-
cionales cayeron por debajo del umbral de pobreza.
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Ademis, el alivio de la pobreza “dura”, particularmente
en las zonas rurales, ha representado un reto impor-
tante para todos los paises.

El empefio para reducir la pobreza ha tenido re-
sultados diversos a lo largo y ancho de la regién. En
algunos paises (entre los cuales se destaca Venezuela),
las tasas de pobreza siguen siendo superiores a las de
1990 (véase el cuadro 1.4) y en un grupo ain mds nu-
meroso no se han recuperado los niveles prevalecien-
tes antes de la crisis de la deuda. El determinante mds
importante de esta evolucién ha sido el crecimiento
econdémico. Sin embargo, hay grandes diferencias en
el efecto que tuvo esta variable sobre la reduccién de
la pobreza en los distintos paises durante el periodo de
crecimiento que experimentd la economia latinoame-
ricana entre 1990y 1997 (véase el grifico 1.10). Chi-
le, que fue el pais que experiment6 el crecimiento
econdmico mids acelerado, tuvo también uno de los de-
sempeiios mas satisfactorios en términos de reduccién
de la pobreza. Asi mismo, los resultados positivos de
Costa Rica y el deficiente desempeiio de Ecuador y
Honduras pueden atribuirse a diferencias en los ritmos
de crecimiento econémico. Sin embargo, otros paises
se apartan significativamente del patrén promedio:
Uruguay y Brasil tuvieron resultados superiores a los
esperados en materia de disminucién de la pobreza, da-
dos sus ritmos de crecimiento econémico, mientras los
de Argentina, México y Venezuela fueron mucho peo-
res. Las desviaciones con respecto al patrén pueden
explicarse por factores especificos, incluido el extenso
sistema de proteccién social existente en Uruguay y las
politicas de salarios y pensiones minimos de Brasil. El
fin de la hiperinflacién también tuvo consecuencias fa-
vorables en todos los paises que sufrieron esa trauma-
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tica experiencia. Finalmente, todo indica que las poli-
ticas de salario minimo también tuvieron efectos po-
sitivos sobre la disminucién de la pobreza®.

A diferencia de la pobreza, la distribucién del
ingreso ha evolucionado de manera dispar en la regi6n,
aunque en general ha tendido a deteriorarse. En va-
rios paises, dicha distribucién, medida ya sea por el
coeficiente de Gini o por la pobreza relativa®3, mos-
tr6 una tendencia negativa en los afios noventa y sélo
en algunos casos experimentd la tendencia contraria
—y algunos de estos casos son discutibles*- (véase el
cuadro 1.4). El deterioro fue mas comiin en Sudamé-
rica’d, lo cual indica que puede haber una asociacién

*? Respecto de los factores determinantes de la pobreza, véase
CEPAL (1997, 20003, 2000b, 2001b y 2004a) y Morley (2000).

*3 La cepaL estima la pobreza relativa como la proporcién de la
poblacién con un ingreso inferior a la mitad del ingreso por habitan-
te de los hogares. Esta proporcién tiende a ser mayor cuando el in-
greso estd distribuido en forma mds equitativa, por lo cual debe
considerarse como una medicién de la distribucién del ingreso mas
que de la pobreza. En este tltimo sentido se utiliza, sin embargo, en
muchos paises industrializados.

*4 Este es particularmente el caso de Honduras, donde es dificil
comparar las encuestas de hogares a lo largo del tiempo, asi como de
Colombia, donde la distribucién del ingreso ha empeorado en las
zonas urbanas pero ha mejorado en las rurales. La comparacién en
el tiempo de las encuestas de hogares de Paraguay, donde el cuadro
1.4 muestra un marcado incremento de la desigualdad a lo largo de
la década de 1990, también es problemitica.

?5 Esta es una de las conclusiones destacadas del reciente infor-
me del Banco Mundial (2003) y es consistente con las estimaciones
de la ceraL. Hay, sin embargo, diferencias significativas entre los cil-
culos de una y otra institucién. En particular, el Banco Mundial esti-
ma que hubo una mejoria en la distribucién del ingreso de Brasil a lo
largo de los afios noventa, que no se corrobora con los célculos de la
cePAL. Los ajustes en la informacién original proveniente de las en-
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entre los patrones de especializacién y la distribucién
del ingreso, asociada, probablemente, con los efectos
divergentes sobre el empleo de los distintos patrones
de especializacion.

Pese a que es dificil comparar los datos de distri-
bucién del ingreso durante periodos prolongados, no
hay posiblemente ningun pais de la regién en donde
los niveles de desigualdad sean inferiores a los impe-
rantes hace tres décadasy, por el contrario, hay muchos
en los cuales la desigualdad ha aumentado. Uruguay
es quiz4 el dnico pais en el que la reduccion de los nive-
les de pobreza en los afios noventa estuvo acompafiada
por una distribuci6n relativamente equitativa del in-
greso, pero incluso alli los indicadores distributivos no
han alcanzado ain los niveles favorables que disfruta-
ba el pais hace treinta afios. Aunque no hay encuestas
de hogares comparables, es probable que la distribu-
cién del ingreso de Cuba siga siendo la mis equitativa
de la regi6n, pese a que esta empeoré durante la pro-
funda crisis econémica que experimentd a comienzos
de la década de los noventa —que generd, ademds, una
importante caida del consumo por habitante-y el pro-
ceso de reestructuracion posterior.

Los estudios de la ceraL demuestran que las desi-

cuestas de hogares explican estas diferencias. La supuesta mejorfa
distributiva de Brasil es la explicacién de la conclusién del Banco
Mundial, segiin la cual la distribucién regional del ingreso, ajustada
por poblacién, mejoré ligeramente en la década de 1990, una con-
clusién que no se corrobora con los datos de la cepaL. En cualquier
caso, ambas fuentes indican que hubo un deterioro en el indice de
Gini promedio (no ponderado). Los célculos de Székely (2001) co-
inciden con la apreciaci6n de que la desigualdad promedio auments,
tanto si los indices nacionales se ponderan por poblacién como si no
se ponderan, aunque mds en este iiltimo caso.
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gualdades obedecen a una conjuncién de factores edu-
cativos, demogrificos, ocupacionales y patrimoniales
(CEPAL, 1997, 2000b, 2001b y 2004a). En lo que res-
pecta a los dos primeros, se lograron algunos avances
alo largo de los aiios noventa. La cobertura de la edu-
cacién aumentd aunque, segun vimos, hay seiiales de
creciente dispersion, tanto en este indicador como en
la calidad de la ensefianza que reciben distintos gru-
pos de la poblacién. La reduccidn en la tasa de fecun-
didad gener6 un crecimiento lento de la poblacién mas
joven, lo que facilitd, a su vez, una mayor participa-
cién de las mujeres en el mercado de trabajo. La com-
binacién de estos factores tuvo un efecto positivo sobre
la reduccién de la desigualdad, ya que los hogares mas
pobres tienen, en promedio, una mayor cantidad de hi-
jos. Estos efectos positivos fueron, sin embargo, més
débiles que los choques negativos que se experimen-
taron en el mercado de trabajo y que se reflejaron en
aumentos (variables entre paises, segtin vimos) en la
informalidad y el desempleo, asi como en brechas cre-
cientes de ingresos de acuerdo con el grado de califi-
cacién de la mano de obra. De esta manera, la creciente
integracién de la mujer en el mercado de trabajo es uno
de los pocos factores que ha tenido efectos positivos,
tanto en la distribucién del ingreso como en otros as-
pectos del desarrollo. En cuanto a la desigualdad en
materia de riqueza, no se tiene informacion concluyen-
te, pero es muy probable que haya experimentado
igualmente un deterioro en la mayorfa de los paises.
Debido a las crecientes exigencias de educacién
en todas las ocupaciones, los avances en materia edu-
cativa no han logrado, por lo tanto, aumentar las opor-
tunidades de empleo e ingresos de la poblacién. Desde
el punto de vista del mercado de trabajo, el rendimien-
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to decreciente de la educacion ha significado que sélo
un 47% de los jévenes de las zonas urbanas, y un 28%
de los de zonas rurales, han mejorado sus perspecti-
vas de ocupacién elevando su nivel de instruccién -res-
pecto del de sus padres— mis alld de las exigencias,
también crecientes, que impone el mercado de traba-
jo. Esto concuerda con lo que sefialan las encuestas de
hogares, en el sentido de que s6lo la mitad de los jé-
venes latinoamericanos piensa que tendrd mejores
oportunidades que sus padres (cepAL, 1998a y 2000b).

La mayor demanda de mano de obra calificada
también ha anulado los efectos favorables de la amplia-
cion de la cobertura de la ensefianza secundaria sobre
la distribucién del ingreso. En algunos paises, las dis-
paridades de ingreso entre los trabajadores con algu-
na educacién secundaria y aquellos que sélo cuentan
con educacién bdsica ha disminuido levemente, pero
ello ha estado mds que compensado por la brecha cre-
ciente de ingresos entre los trabajadores que cuentan
con estudios universitarios y el resto de la poblacién,
y por la creciente dispersién de los ingresos de los tra-
bajadores con educacién universitaria (Morley, 2000;
Banco Mundial, 2004).

En términos analiticos, hay grandes discrepan-
cias en la literatura existente en torno a las posibles
explicaciones de estas tendencias distributivas adver-
sas. Los distintos estudios han centrado la atencién en
los efectos de las reformas estructurales, la crisis de la
deuda o tendencias mas universales, asociadas con fac-
tores tecnoldgicos y de otra indole que influyen en las

diferencias de salario de acuerdo con la calificacién®®.

6 Viéanse, por ejemplo, Altimir (1997), Berry (1998), Morley
(1995 2000), BID (1997 y 1999) y CEPAL (1997).
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Los estudios de Berry (1998) se destacan por el énfa-
sis temprano que otorgaron a los efectos distributivos
adversos de las reformas estructurales, una hip6tesis
que ha recibido un apoyo creciente en investigaciones
posteriores. A juzgar por el anilisis de la parte 11, el cre-
ciente dualismo o heterogeneidad estructural de los
sistemas productivos es un vinculo importante entre
las reformas estructurales y el deterioro de la distribu-
cién del ingreso, asi como los efectos desiguales de los
distintos patrones de especializacion sobre el empleo,
pero hay otros factores que afectan los diferenciales de
ingreso —algunos de ellos de alcance mundial- que
también han desempefiado un papel en esta materia.

En cualquier caso, las tendencias adversas recien-
tes han agravado los patrones negativos de distribu-
cién, que ya eran manifiestos en América Latina en
etapas anteriores de desarrollo. De ahi que la falta de
equidad no sea tan solo una caracteristica del reciente
periodo de reformas, sino una condicién preexisten-
te, que revela la existencia de graves problemas de es-
tratificacion social que se han transmitido de modelo
en modelo, y de generacién en generacién (CEPAL,
20002 y 2000b).

IV. EL CAMINO HACIA ADELANTE

Al analizar los efectos de la liberalizacién eco-
némica de América Latina, resulta evidente que se
sobrestimaron las ventajas de las reformas y se subes-
timaron sus riesgos. Las reformas tuvieron éxito en
muchos aspectos, particularmente en la reduccién de
la inflacion y la mayor credibilidad en las autoridades
macroeconémicas. Asi mismo, indujeron un mayor
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crecimiento y diversificacién de las exportaciones y
atrajeron inversion extranjera directa. Pero sus efec-
tos también fueron frustrantes, debido al bajo nivel e
inestabilidad del crecimiento econémico, al creciente
dualismo o heterogeneidad estructural de los sistemas
productivos y, en especial, a los resultados sociales in-
satisfactorios, pese, en este ltimo caso, a los efectos
positivos del creciente gasto publico social. Algunos de
los supuestos fundamentales de los reformadores resul-
taron estar totalmente equivocados, en especial la hi-
pOtesis de que una tasa de inflacién baja y un mejor
control de los déficit fiscales asegurarian el acceso es-
table a los mercados internacionales de capital y un
crecimiento dindmico, y que la mayor productividad
de las empresas y sectores lideres se difundiria auto-
mdticamente a través de toda la economia, generando
una aceleracion general del crecimiento econémico.
La interpretacion de los deficientes resultados de
las reformas continia siendo objeto de grandes con-
troversias. De acuerdo con los analistas mas ortodoxos,
estos resultados son consecuencia de un compromiso
insuficiente con el programa de reformasy, por lo tan-
to, para ellos, la solucién a la frustracion actual es una
liberalizacién aiin mayor de las economias de la region.
Una hipétesis alternativa, muy en boga, hace hincapié
en que el “Consenso de Washington” original fue un
programa incompleto, que debe ser complementado
con una “segunda generacién” de reformas, basadas en
un mayor desarrollo institucional y social (Kuczynski
y Williamson, 2003). Algunas de las propuestas que se
derivan de este razonamiento son ambiciosas y bien-
venidas (véase, por ejemplo, Birdsall, De la Torre y Me-
nezes, 2001). Sin embargo, estas dos visiones comparten
una percepcion lineal del proceso de reformas, y no re-
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conocen que algunos de los supuestos bdsicos del pro-
ceso de liberalizacién estaban, de hecho, equivocados;
que, en consecuencia, la primera generaci6n de refor-
mas puede haber generado algunos de los problemas
que las economias latinoamericanas enfrentan actual-
mente y, por lo tanto, que es esencial “reformar las re-
formas” (Ffrench-Davis, 1999; CEPAL, 2000a). Mds
auin, el supuesto bésico de una “receta” tnica pasa por
alto la esencia de la democracia, esto es, la diversidad,
y el papel critico que juega el aprendizaje institucio-
nal, que da lugar igualmente a trayectorias diversas®’.
En realidad, y tal como se indicé en la primera seccién
de este ensayo, el proceso de reformas ha tenido mds
diversidad de lo que generalmente se sefiala.

Asi las cosas, la linea mds promisoria consiste en
reconocer que, aunque es indispensable consolidar los
aspectos positivos del proceso de reformas macroeco-
némicas y estructurales, asi como la nueva agenda de
reformas institucionales y sociales, hay que corregir al
mismo tiempo los problemas que se han hecho eviden-
tes durante la “primera generacién” de reformas. Es-
tos problemas se ubican en tres dreas esenciales: (i) la
vision limitada de estabilidad macroeconémica, que se
ha traducido en la aplicacién de politicas macroeco-
némicas prociclicas, que agudizan los efectos de la
volatilidad de los capitales internacionales y, a través
de una mayor inestabilidad res/ de las economias —es
decir, de la mayor intensidad del ciclo econémico-,
generan mayores riesgos a los inversionistas y a los
trabajadores; (ii) la falta de reconocimiento de que el
surgimiento de actividades econémicas dindmicas no
es un resultado espontineo del funcionamiento de

7 Véanse, sobre estos temas, el tercer ensayo de este libro.
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economias abiertas y liberalizadas, y que los encade-
namientos (vinculos) productivos y tecnolégicos en-
tre las empresas y sectores dindmicos y el resto de la
economia no son tampoco automdticos; y (iii) la au-
sencia de un reconocimiento claro de que es preciso
incorporar las prioridades sociales en las politicas eco-
ndmicas, es decir, en las politicas macroeconémicas,
sectoriales y microeconémicas y, en consecuencia, que
la politica social no debe jugar meramente un papel
compensatorio. Ademds, es necesario reconocer expre-
samente que todos estos problemas tienen diversas
soluciones y que la democracia debe cumplir una fun-
ci6én esencial en la bisqueda de politicas adecuadas
para cada caso. Estos temas se abordan con mayor
detenimiento en los ensayos posteriores de este libro.



La globalizacion y la

agenda de desarrollo







A LO LARGO DEL ULTIMO CUARTO DEL SIGLO XX SE
proclamé que la globalizaci6n era la puerta de entrada
a una era de prosperidad sin precedentes. Su principal
instrumento, la liberalizacién econémica, se presentd
al mundo en desarrollo como una alternativa a las es-
trategias, consideradas ineficientes, de proteccion co-
mercial e intervencion estatal, asi como a la captacién
de rentas (rent seeking) que ellas fomentaban. El “Con-
senso de Washington”, tal como fue formulado por
Williamson (1990 'y 1997), fue uno de los mejores re-
simenes de esta agenda de reformas, aunque no repre-
sentaba las versiones mas radicales, que reclamaban un
Estado minimalista, y a las cuales se asoci6 este con-
cepto posteriormente.

En los dltimos afios se ha producido un intenso
cuestionamiento de la sabiduria de esta vision. El co-
mercio y la inversién extranjera directa (1Ep) han cre-
cido notablemente en el mundo entero, pero la “tierra
prometida” de altas tasas de crecimiento se percibe
cada vez mds como un espejismo. Esto es particular-
mente cierto en América Latina, como lo muestra ca-
tegéricamente el ensayo precedente. Las disparidades
internacionales de los niveles de ingreso se han amplia-
do y las tensiones distributivas se han acrecentado,
tanto en los paises en desarrollo como en los desarro-
llados. La alta volatilidad financiera y el déficit regu-
latorio son evidentes atin en el mundo industrializado.

Las demandas en torno a la necesidad de “civili-
zar” la economia global (Helleiner, 2000a) para gene-
rar una forma de globalizacién mds incluyente o, como
lo expres6 la Declaracion del Milenio de las Naciones
Unidas, de “lograr que la mundializacién se convierta
en una fuerza positiva para todos los habitantes del
mundo” (Naciones Unidas, 2000) se han generaliza-

(83]




JOSE ANTONIO OCAMPO

do. Este ha sido el reclamo insistente de la “sociedad
civil global” desde Seattle. La desilusién con los resul-
tados de la liberalizacién también es evidente en el
mundo en desarrollo, pese a que sus manifestaciones
politicas no siempre estin bien organizadas. A raiz de
todos estos procesos, se ha acrecentado el pluralismo
en el debate econémico (véanse, por ejemplo, Rodrik,
1999, y Stiglitz, 2002).

No obstante, todos estos desarrollos positivos
s6lo se han traducido en acciones muy limitadas. En
efecto, el orden globalizado actual sigue profundizin-
dose, mientras los procesos compensatorios avanzan
muy lentamente. En tal sentido, el rasgo mds preocu-
pante es el cardcter incompleto y asimétrico de la glo-
balizacién actual y de la agenda internacional que la
acompaiia, que no sélo reproduce antiguas asimetrias
de la economia mundial, sino también crea otras nue-
vas. Hay cuatro aspectos que predominan en esta agen-
da: el libre comercio, los derechos de propiedad
intelectual, la proteccién de las inversiones y la libe-
ralizacién financiera y de la cuenta de capitales. A esta
ultima se le han impuesto ciertas condiciones adicio-
nales a raiz de las crisis més recientes: debe realizarse
siguiendo una secuencia adecuada y con base en un
desarrollo institucional sélido. En el dmbito del co-
mercio, la liberalizacién es también incompleta y
asimétrica, ya que los productos “sensibles”, de gran
interés para los paises en desarrollo ~la agricultura, en
particular—, estdn sujetos a elevados niveles de subsi-
dios y proteccién en el mundo industrializado.

Por el contrario, otros aspectos han sido clara-
mente marginados de la agenda global actual, en par-
ticular la necesidad de un balance adecuado entre la
movilidad de la mano de obra y la movilidad de capi-
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tales. A esto cabria agregar la insuficiente atencién
otorgada a las normas internacionales sobre tributacién,
especialmente sobre el capital, esenciales para garan-
tizar una adecuada tributacién de este factor altamente
movil; a la formulacién de cédigos de conducta aplica-
bles a las empresas transnacionales; y al financiamiento
compensatorio para aquellos paises y grupos sociales
que tienden a quedar rezagados en el proceso de globa-
lizacion.

Lo anterior refleja, a su vez, otro gran vacio del
orden global: el contraste entre la ripida globalizacién
de (algunos) mercados y la ausencia de una verdadera
agenda social internacional. Los cimientos de esta 1l-
tima se pueden encontrar en los principios y metas
internacionales acordados en las cambres de las Nacio-
nes Unidas, pero tales metas carecen de mecanismos
claros de exigibilidad y de los esquemas financieros
necesarios para camplirlas (véase, al respecto, el tercer
ensayo de este libro). Los niveles histéricamente bajos
de asistencia oficial para el desarrollo, al igual que la
creciente condicionalidad que caracteriza el apoyo
financiero internacional, en general, demuestran la
debilidad del compromiso con una agenda social in-
ternacional.

En este ensayo, se ofrece una visién alternativa
de la agenda de desarrollo para la era global. Se divide
en tres partes. En la primera se pasa revista a algunos
hechos estilizados de la economia mundial y se delinean
los grandes rasgos de una agenda mundial, en la que
se asigna una funcidn critica a las instituciones regio-
nales. Estas son objeto de atencion en la segunda parte.
En la tercera se analizan en forma mas extensa las es-
trategias nacionales de desarrollo.
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I. LOS PROCESOS GLOBALES

1. Disparidades historicas mundiales

La historia econ6mica demuestra que la “conver-
gencia” internacional de los niveles de ingreso, una
prediccién tipica de muchos modelos ortodoxos de
crecimiento econémico, ha sido la excepcién mds que
la regla. El dnico caso evidente de convergencia en los
niveles de ingreso per cdpita se registr6 en los paises
desarrollados durante la “edad de oro” del periodo de
posguerra, entre 1950 y 1973 (Maddison, 1991). El
proceso continué ininterrumpidamente hasta 19go,
aunque a un ritmo mds lento, pero se detuvo en la dlti-
ma década del siglo xx. El otro periodo histérico en que
hubo convergencia es la segunda mitad del siglo x1x.
O’Rourke y Williamson (1999) han demostrado que
en ese periodo se produjo una convergencia salarial
entre Estados Unidos y algunos paises de Europa oc-
cidental, fundamentalmente como consecuencia de la
migracién masiva de mano de obra europea hacia el
Nuevo Mundo. Este proceso de equiparacién salarial
también se produjo dentro de Europa occidental, aun-
que no abarcé alos paises de la periferia europea y tam-
poco a otras regiones del mundo. Por lo tanto, aun en
el conjunto de paises hoy industrializados, se produjo
una leve divergencia en la evolucién del producto por
habitante, que se acentiia cuando se considera un con-
junto mds amplio de pafses.

Este tema ha sido examinado ampliamente en las
dltimas décadas en la literatura sobre crecimiento eco-
némico. En general, los anilisis confirman que hubo
una divergencia de largo plazo de los niveles de ingreso
por habitante de los paises en los dos siglos pasados,
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que fue particularmente acelerada en el siglo xix y en
la primera mitad del xx, se desaceleré en 1950-1973 y
se ha reanudado desde entonces. Asi, utilizando los
niveles del producto por habitante de los 142 paises
incluidos en las series histéricas de Angus Maddison
(2003), se puede estimar que la desviaci6n logaritmica
promedio de dicha variable, una de las medidas tradi-
cionales de desigualdad, aument6 de 0,56 en 1973 a
0,65 en 2001 (véase la parte A del Grifico 2.1). Sin
embargo, diversos estudios indican que hay evidencia
estadistica, aunque no sistemdtica, de “convergencia
condicional”, en la que se corrobora que este proceso
si ha tenido lugar cuando se tienen en cuenta otros fac-
tores que inciden en el crecimiento de los paises, tales
como el nivel educativo de la poblacién, la infraestruc-
tura, la estabilidad macroecondémica, y las instituciones
politicas, sociales y econémicas’. Tomados en conjun-
to, estos dos tipos de evidencia muestran que estos
determinantes del crecimiento econémico estin distri-
buidos en forma tan disimil como (o incluso peor que)
el producto por habitante, lo que pone en duda la
validez misma del concepto de “convergencia condi-
cional”.

El andlisis de la misma fuente de datos revela otro
fenémeno igualmente importante: la marcada y cre-
ciente dispersion de los ritmos de crecimiento de los

' En el presente libro el concepto de “instituciones” se emplea en
un sentido més tradicional y amplio del que se ha usado en Ia litera-
tura reciente, a fin de incluir organizaciones (por ejemplo, asociacio-
nes de productores y organismos gubernamentales), asf como
politicas, disposiciones constitucionales, juridicas y regulatorias y
factores intangibles como las tradiciones y convenciones.
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Gréfico 2.1
EVOLUCION DE LAS DISPARIDADES HISTORICAS MUNDIALES

A. Desviacién logaritmica promedio del PIB per cépita a/
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paises en desarrollo durante el dltimo cuarto del siglo
xXx, es decir, la coexistencia de paises “ganadores” y
“perdedores”. De hecho, para la misma muestra de 142
paises, la desviacién estindar de los ritmos de creci-
miento por habitante se acentué de 1,80 en 1950-1973
a 3,00 en 1973-1990 y a 3,51 en 199o-200I (véase la
parte B del Grifico 2.1). Es importante destacar que
este proceso es mucho mis generalizado que la tenden-
cia al incremento de las disparidades internacionales
del producto por habitante, ya que afecta a todas las
regiones y tanto a los paises de ingresos bajos como a
los de ingresos medios.

La divergencia del ingreso por habitante ha esta-
do acompaiiada de una tendencia bastante generaliza-
da al aumento de las desigualdades dentro de los paises.
De acuerdo con el estudio reciente mas completo so-
bre el tema (Cornia, 2004, Parte 1), la tendencia al au-
mento de la desigualdad en la distribuci6n del ingreso
afectd, en las ultimas décadas del siglo xx, a 53 de 73
paises para los cuales existe informacion, en los cuales
se concentra el 87,5% de la poblacién; por el contra-
rio, s6lo 7, con el 2,7% de la poblacién, mostraron una
tendencia contraria y en el resto la distribucién se
mantuvo esencialmente estable’. De acuerdo con este
estudio, la desigualdad tendi6 a aumentar, a veces en
forma muy marcada, en casi todos los paises industria-
lizados, en Europa central y oriental y en América
Latina. Los paises del Asia, entre los que se destaca

* Véase, en particular, el Cuadro 2.8 de dicho trabajo. Los datos
de poblacidn provienen de la informacién de las Naciones Unidas
correspondientes al afio 2000y los porcentajes estin estimados en re-
lacién con la de los 73 paises que reporta dicho Cuadro, donde se
concentra el 78,5% de la poblacién mundial.
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China, han compartido crecientemente esta tendencia.
De esta manera, sélo Africa ha estado aislada de ella,
como resultado de tendencias contrapuestas en distin-
tos paises.

De acuerdo con este estudio, la tendencia al de-
terioro distributivo contrasta con la mejoria que ex-
perimento la distribucién del ingreso en un conjunto
amplio de paises durante los afios cincuenta y sesenta,
de la cual estuvo ausente, por cierto, América Latina.
Los cilculos de Bourguignon y Morrison (2002) indi-
can, por su parte, que la inica etapa anterior de la his-
toria econémica mundial donde hubo una tendencia
similar al aumento de las desigualdades en el interior
de los paises, fue el periodo que cubre entre mediados
del siglo x1x y la primera guerra mundial, es decir, la
primera fase de la globalizacin. Por el contrario, du-
rante el periodo de retroceso del proceso de globali-
zacién (1914-1950), hubo una mejoria clara de la
distribucion del ingreso, particularmente en los pai-
ses industrializados, como resultado del surgimiento
del Estado de bienestar moderno en Europa Occiden-
tal y en Estados Unidos, y de las revoluciones comu-
nistas en Europa central y oriental.

Estas dos fuerzas —la divergencia en los niveles
de ingreso por habitante de los paises y la creciente
desigualdad de la distribuci6n del ingreso dentro de
los paises— se ha visto contrarrestada desde los afios
ochenta por el répido crecimiento de China y, en me-
nor medida, de India, los dos paises pobres mds gran-
des del mundo. De esta manera, la tendencia de la
distribucién del ingreso de los habitantes del mundo
depende del peso que se asigne a este dltimo factor y
de las metodologias de medicién utilizadas. La mayo-
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ria de los estudios existentes llega, sin embargo, a la
conclusién de que la distribucién del ingreso tendi6 a
deteriorarse en las Gltimas décadas del siglo xx3, aun-
que a un ritmo inferior al que caracterizé el siglo xix
y la primera mitad del siglo xx, cuando la brecha entre
los ingresos por habitante de los paises desarrollados
y en desarrollo aumentd6 en forma acelerada. En cual-
quier caso, es dificil interpretar el rapido crecimiento
de China e India como un resultado de la capacidad
de la globalizacién de redistribuir favorablemente el
ingreso mundial.

En su conjunto, las consideraciones anteriores
revelan la fortaleza de los factores que perpetiian e in-
cluso tienden a acrecentar la desigualdad en la distri-
bucién del ingreso mundial. Cuando se ha producido
convergencia, se ha limitado a los paises desarrollados
en ciertas etapas de la evolucion de la economia mun-
dial. La tendencia general hacia la divergencia en los
niveles de desarrollo ha sido compatible con algunas
experiencias de desarrollo exitoso, particularmente
durante las tres décadas posteriores a la Segunda Guerra
Mundial en un conjunto amplio de paises en desarro-
llo, asi como en varias naciones de Asia en las dltimas
décadas, pero también con la subsistencia de verdade-
ras trampas de pobreza, particularmente en el grueso
de los paises africanos, el estancamiento del ingreso

3 Dikhanovy Ward (z2001) llegan a esta conclusién para el perio-
do 1970-1999, Bourguignon y Morrison (2002) para el periodo 1970~
1992 cuando se utiliza el indice de desigualdad de Theil (los otros dos
indices utilizados por los autores no muestran una tendencia clara) y
Milanovic (2002) para el periodo 1988-1993. El principal estudio que
llega a una conclusién contraria es Bhalla (2002).
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relativo de paises de ingreso medio, como el que ca-
racterizé a América Latina entre 1870 y 1973, y dis-
tintas experiencias de “convergencia truncada”, como
la de Argentina después de su periodo de ripido cre-
cimiento desde 1880 a 1913, 0 Brasil y México, tras su
exitoso periodo de industrializacién liderada por el
Estado, que transcurrié durante varias décadas hasta
que fue interrumpido por la crisis de la deuda de los
afios ochenta.

La vigorosa reanudacién de la tendencia hacia la
divergencia de los ingresos por habitante en las ult-
mas décadas se contrapone a las expectativas de que la
liberalizacién econémica aceleraria la convergencia, al
brindar mayores oportunidades a los paises en desarro-
llo. Asf, los intentos por establecer vinculos simplistas
entre la liberalizacion y el crecimiento econémico han
fracasado. La generalizacién mds apropiada puede ser
que aunque la politica comercial, el desarrollo finan-
ciero y los incentivos de mercado son importantes, no
hay reglas inicas que puedan aplicarse a todos los pai-
ses en cualquier momento de la historia, ni a un pafs
en particular en distintos periodos. Esta conclusion se
desprende claramente de los anélisis comparativos de
las experiencias de desarrollo (véase, por ejemplo, He-
lleiner, 1994). En efecto, la proteccién ha propiciado
el crecimiento de algunos paises en ciertos periodos,
pero lo ha bloqueado en otros. Lo mismo puede de-
cirse del libre comercio. Las estrategias que mezclan
pragmdticamente proteccion y desarrollo exportador
han resultado 6ptimas en muchas circunstancia. Como
sefialan Chenery y muchos otros autores, las experien-
cias exitosas de crecimiento de las exportaciones de
manufacturas en el mundo en desarrollo desde media-
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dos de los afios sesenta estuvieron precedidas por pe-
riodos de sustitucién de importaciones, y el gran éxi-
to de los paises de reciente industrializacion de Asia
en integrarse a la economia mundial ha estado acom-
paiiado de fuertes mecanismos de intervencidn esta-
tal (véase, por ejemplo, Chenery, Robinson y Syrquin,
1986). Curiosamente, Bairoch (1993) llegé a conclu-
siones similares respecto a la relacién entre el protec-
cionismo y el crecimiento econémico de los paises
industrializados en el periodo anterior a la Primera
Guerra Mundial y, de hecho, a la paradoja de que los
periodos de mayor crecimiento del comercio mundial
no fueron aquellos que se caracterizaron por el predo-
minio de regimenes comerciales liberales, de manera
que fue el crecimiento econémico el que impulsé la
expansion del comercio mundial, y no a la inversa.
Dado el aumento y la persistencia de grandes de-
sigualdades en la economia mundial, es 1t pensar que
la economfa mundial es un sistema en que las oportu-
nidades estin distribuidas en forma dispareja entre el
centro y la periferia —o, quizd mas exactamente, peri-
ferias—, una visién que desarrollaron los pensadores
estructuralistas latinoamericanos hace medio siglo
(véanse, por ejemplo, los aportes cldsicos de Prebisch,
1950). La mejor manifestacién de esto es que, pese a
algunos cambios, la jerarquia mundial de los niveles del
PIB per cdpita se mantuvo notablemente estable duran-
te el siglo pasado, como lo demuestra el hecho de que
cerca del 60% de las disparidades de ingreso actuales
pueden atribuirse estadisticamente a disparidades que
ya existian en 1913. Ello se refleja también en otras
caracteristicas del orden econémico mundial: ]a alti-
sima concentracién de la generacién de tecnologia en

[93]



[94]

JOSE ANTONIO OCAMPO

unos pocos paises y la concentracién, igualmente ele-
vada, de los centros financieros mundiales y de las se-
des de empresas transnacionales en esos mismos paises.

Esto indica que, aunque los factores econémicos,
sociales e institucionales nacionales son obviamente
importantes, las oportunidades econémicas estin de-
terminadas bésicamente por la posicién que ocupan los
paises en la jerarquia mundial, lo que implica que as-
cender en la escala internacional es una tarea dificil.
Las asimetrias internacionales fundamentales contri-
buyen a explicar por qué la economia mundial es, esen-
cialmente, un “campo de juego desnivelado™, tal como
se analiza mds adelante. Por este motivo, a menos que
tales asimetrias se encaren de manera sistémica, las
desigualdades mundiales se mantendrin o, incluso, se
profundizarin con el tiempo.

A su vez, esto significa que el desarrollo econémi-
€O no consiste en atravesar “etapas”, dentro de un pa-
trén uniforme asociado al aumento del ingreso per
cdpita: se trata de lograr las transformaciones estruc-
turales necesarias y de adoptar las estrategias finan-
cieras y macroeconémicas adecuadas, dentro de las
restricciones que imponen tanto la posicién de un pais
en la jerarquia mundial como las estructuras sociopo-
liticas y econdmicas internas, que son parcialmente
funcionales a esa posicion y parcialmente determina-
das por su propio desarrollo histdrico. Esta es la re-

4 Este concepto se utiliza como contraste a la visién que ha orien-
tado muchas reformas internacionales de los Gltimos afios, segiin la
cual es necesario impulsar una “nivelacién del campo de juego” nor-
mativo para asegurar el libre juego de las fuerzas del mercado en la
economia global.



La globalizacion
y la agenda de desarrollo

flexi6n principal del estructuralismo latinoamericano,
asi como de la literatura sobre “industrializacién tar-
dia” a partir de Gerschenkron (véase una nueva expo-
sicion de este tema en Amsden, 2001).

2. Tres objetivos esenciales de la cooperaciin
internacional

La historia nos ensefia que, a la larga, la simple
resistencia frente a procesos tan poderosos como la
globalizacién actual, estd destinada al fracaso. Sin em-
bargo, ello no significa que las tendencias actuales de-
ban tomarse como realidades inmutables. Aunque se
fundamenta en procesos econémicos y tecnolégicos
vigorosos, la globalizacién puede ser moldeada y, de
hecho, la forma que ha tomado es, en gran medida, re-
sultado de decisiones explicitas de politica.

Las deficiencias que ha puesto en evidencia el pro-
ceso de globalizacién actual han demostrado la necesi-
dad de trabajar hacia tres objetivos bsicos: (i) garantizar
un suministro adecuado de bienes priblicos globales; (ii)
construir un sistema mundial basado en los derechos,
es decir, una ciudadania global, y (iii) superar gradualmente
las asimetrias que caracterizan al sistema econémico
mundial (cepaL, 2003a).

El primero de estos objetivos se refiere al manejo
de la interdependencia entre las naciones. Los otros dos
se concentran en la equidad, en dos dimensiones dife-
rentes: entre ciudadanos y entre naciones. Tras algunas
observaciones sobre los dos primeros objetivos, con-
centraremos la atencidn en el tercero, que cumple un
papel critico en garantizar un desarrollo econémico
equitativo a nivel mundial.

En la literatura reciente, el concepto de bienes pri-
blicos globales (Kaul, Grunberg y Stern, 1999; Kaul ez 4/.,
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2002) se ha entendido en un sentido amplio, que va mds
all4 de la definicién tradicional de la economia del bie-
nestar ~aquellos bienes para los cuales no existe rivali-
dad ni exclusién en el consumo®~, para incluir también
bienes y servicios cuyo consumo es apropiable indivi-
dualmente pero genera externalidades importantes (la
educacién bisica, por ejemplo), asi como bienes del
patrimonio universal (en cuyo consumo existe riva-
lidad). Entendido asi, este concepto abarca, entre otros,
la paz y la justicia internacionales, la acumulacién de
conocimiento, la diversidad cultural, la lucha contra las
pandemias internacionales, la sostenibilidad ambien-
tal, la regulacion del uso del patrimonio universal, la
estabilidad macroecondmica y financiera mundial, y las
reglas que regulan las transacciones econémicas inter-
nacionales. Cabe destacar, en relacién con este tema,
la enorme brecha que existe entre el reconocimiento
de la creciente interdependencia entre las naciones y,
por ende, de la importancia de estos bienes piblicos
globales, y la debilidad de las estructuras internacio-
nales existentes —encargadas de la adopcién de deci-
siones, el financiamiento y la gestién— para garantizar
una provision adecuada de ellos.

Por otra parte, la construccion de una ciudadania

5 Estos bienes se pueden denominar como “bienes ptblicos pu-
ros”. Cabe resaltar, por otra parte, que el concepto de bienes pibli-
cos de la economia del bienestar difiere, en parte, de los conceptos
de “bien piiblico” o “bien comiin” del derecho. En particular, el én-
fasis recae sobre la capacidad de apropiarse plenamente de los bene-
ficios que proporciona su consumo mds que de la utilidad que la
sociedad le asigna al bien correspondiente. El concepto “bienes de
valor social”, que se desarrolla en el tercer ensayo de este libro, se
asemeja mds a estos conceptos del derecho.
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global en una comunidad internacional heterogénea
implica tanto el respeto de los derechos humanos co-
mo de la diversidad cultural, conciliando asf el princi-
pio de igualdad que desarrollan los primeros con el
“derecho a ser diferente”. El cuerpo de derechos re-
levantes abarca tanto los civiles y politicos como los
derechos econdémicos, sociales y culturales. Es preci-
so reconocer, sin embargo, que el ejercicio de los de-
rechos econdémicos y sociales no es automidtico y
depende tanto del nivel de desarrollo de los paises
como de los pactos sociales y fiscales vigentes, que de-
terminan cudntos recursos se asignan a la provisién de
los bienes y servicios necesarios para cumplirlos. Estos
conceptos de derechos y ciudadania, asi como la vision
amplia de democracia que ellos encarnan, se desarro-
llarin extensamente en el tercer ensayo de este libro.

El tercer objetivo implica que, asi como a nivel
nacional la accidn redistributiva del Estado es esencial
para garantizar la igualdad de oportunidades, en el
plano mundial los esfuerzos nacionales s6lo pueden
fructificar plenamente si se complementan con una
cooperacién internacional destinada a corregir gra-
dualmente las asimetrias bisicas del orden mundial, que
son la causa de las profundas desigualdades econémi-
cas internacionales.

Estas asimetrfas son de tres tipos. La primera se
asocia a la mayor vulnerabilidad macroeconémica de los
paises en desarrollo frente a choques externos, que ha ten-
dido a incrementarse con la creciente integracion de
la economia internacional. La naturaleza de esta vul-
nerabilidad ha ido cambiando, sin embargo, en las dl-
timas décadas. De esta manera, aunque la transmisién
de los choques externos a través del comercio —tanto
en forma directa, a través de menores ventas, como in-
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directamente, a través del deterioro ciclico de los tér-
minos de intercambio- ha seguido siendo importan-
te, los choques financieros han pasado a ocupar un
papel protagénico, reviviendo, por lo demis, patrones
que ya se habfan observado en el pasado en muchos
paises latinoamericanos, especialmente durante el auge
y el colapso financieros de las décadas de 1920y 1930.

Esta vulnerabilidad es el resultado de asimetrias
basicas en las estructuras financieras y en el funciona-
miento macroeconémico del mundo, en particular, en
la profundidad del desarrollo financiero y en el grado
de autonomia macroecondmica de los distintos paises
(Ocampo, 2003b). Las asimetrias financieras son fun-
damentalmente cuatro: (i) entre el tamafio de los mer-
cados financieros de los paises en desarrollo y las
presiones especulativas que enfrentan®; (ii) entre las
monedas en las cuales estd denominada la deuda exter-
na y las monedas nacionales; (iii) entre las estructuras
de plazo que proporcionan los mercados financieros
y los plazos de inversion; y (iv) en el alcance de los
mercados secundarios que dan liquidez al mercado de
capitales. Estas tres iltimas implican que, en los siste-
mas financieros poco profundos que caracterizan a la
mayoria de paises en via de desarrollo, aquellos agen-
tes que pueden acceder a los mercados internacionales
(el gobierno y las grandes empresas) enfrentan descal-
ces de monedas, en tanto que aquellos que carecen de
dicho acceso (las empresas pequefias) enfrentan descal-
ces entre el horizonte temporal de las inversiones.y los
plazos de los créditos y, en general, que es imposible
disponer de una estructura financiera que evite simul-

8 Viéase, por ejemplo, Council on Foreign Relations Task Force (1999),
capitulo 1.
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tineamente ambos riesgos. En conjunto, esto significa
que los mercados financieros de los paises en desarrollo
son significativamente mds “incompletos” que los in-
ternacionales y, por ende, que una parte de la interme-
diacién financiera debe llevarse a cabo necesariamente
a través del mercado internacional. Significa, también,
que la integracién financiera internacional es una in-
tegracion entre socios desiguales’.

Por su parte, las asimetrias macroeconémicas
estin asociadas al hecho de que las monedas interna-
cionales son las monedas de los paises industrializados
y a las caracteristicas disimiles de las distintas corrien-
tes de flujos de capital: mientras los flujos de capital
entre paises desarrollados tienen un caricter anticiclico
y, por ende, estabilizador (Eatwell y Taylor, 2000), los
flujos entre paises desarrollados y paises en desarrollo
tienen un carcter claramente prociclico®. El resulta-
do conjunto de estos factores es que, mientras los pai-
ses industrializados tienen mayores margenes para
adoptar politicas macroeconémicas anticiclicas —mar-
gen que es ciertamente mayor en los Estados Unidos
que en el resto de las economias industrializadas, gra-
cias a que dispone de la principal moneda internacio-
nal-, induciendo una respuesta estabilizadora de los
mercados financieros, las economias de los paises en
desarrollo carecen en gran medida de dichos mérge-
nes, ya que los mercados financieros tienden a agudi-

7 cepaL (z000a) y Studart (1996).

8 Este comportamiento ests asociado al cardcter residual que tie-
nen los flujos de capital hacia los paises en desarrollo o, para utilizar
los términos de Palma (2001), la naturaleza de “deudores de Wltima
instancia” que tienen dichos paises.
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zar el ciclo y los actores del mercado esperan que las
autoridades se comporten en forma prociclica.

En una perspectiva histérica, esto indica que,
mientras los paises industrializados lograron liberarse,
en gran medida, de las “reglas del juego” del patrén
oro, dichas reglas contimjan determinando el compor-
tamiento macroeconémico de los paises en desarrollo.
De esta manera, las asimetrias macroeconémicas en-
tre el centro y la periferia de la economfa internacio-
nal, que ya eran notorias en la época del patrén oro
(Triffin, 1968; Aceiia y Reis, 2000), se han agudizado.
Los arreglos multilaterales, especialmente la interven-
ci6n del Fondo Monetario Internacional, aunque pro-
porcionan financiamiento excepcional durante las
coyunturas criticas, estdn dirigidos a garantizar la
adopci6n de paquetes de austeridad durante las crisis
—de una “(macro)economia de depresién”, para usar la
expresion de Krugman (1999)-. En forma mis estric-
ta, lo que caracteriza a las economias de los paises en
desarrollo es la tendencia a alternar entre fases de
“macroeconomia de bonanza” y de “macroeconomia
de depresién”.

La segunda asimetria se deriva de la alta concen-
tracion del progreso técnico en los paises desarrollados. La
difusion del progreso técnico desde los paises del ori-
gen hacia el resto del mundo sigue siendo “relativa-
mente lenta e irregular”, de acuerdo con el dictamen
clasico de Prebisch (1950). Ello refleja los prohibitivos
costos de entrada a las actividades tecnoldgicas mds
dindmicas, e incluso, las restricciones que deben en-
carar los paises en desarrollo para participar en la pro-
duccién en sectores tecnolégicamente maduros, donde
las oportunidades para ellos estin restringidas, en gran
medida, a atraer a las multinacionales que controlan
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la tecnologia y la produccién mundial. A su vez, la
transferencia de tecnologia est4 sujeta al pago de ren-
tas de innovacién cada vez mds altas debido a la gene-
ralizacién de estrictas normas de proteccién a la
propiedad intelectual. El efecto combinado de estos
factores explica por qué, en el plano mundial, la estruc-
tura productiva ha seguido mostrando una alta y per-
sistente concentracién del progreso técnico en los
paises industrializados, que mantienen asf su posicién
dominante en las ramas més dindmicas del comercio
internacional y su hegemonia en la conformacion de
las grandes empresas transnacionales. Por su parte,
dentro del “objetivo mé6vil” que representa la fronte-
ra tecnoldgica mundial (Pérez, 2001), pocos paises en
desarrollo, y pocos sectores y empresas dentro de ellos,
logran moverse mis répido y reducir, asf, su atraso tec-
nolégico; muchos otros sélo logran avanzar al ritmo
de la frontera y no pocos se quedan rezagados (véanse
Katz, 2000, y CEPAL, 2001a).

A las consideraciones anteriores cabe agregar que
existe una tercera asimetria de la economia internacio-
nal, que se deriva del contraste entre la creciente movilidad
de capitales y las restricciones a la movilidad internacional
de mano de obra, especialmente de aquella con menores
grados de calificacion. Esta asimetria caracteriza a la
fase actual de globalizacién, ya que no se manifest ni
en el siglo xix, ni a principios del xx (un periodo carac-
terizado por una gran movilidad, tanto del capital co-
mo de la mano de obra) ni en el primer cuarto de siglo
posterior a la segunda guerra mundial (periodo en que
ambos factores mostraron escasa movilidad). Como lo
ha sefialado Rodrik (1997), esta asimetria en la movi-
lidad internacional de los factores de produccion ge-
nera sesgos en la distribucién del ingreso, a favor de
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los mds méviles —el capital y la mano de obra mis ca-
lificada— y en contra de los menos méviles —la mano
de obra con menores niveles de calificacién—, y afecta
a su vez las relaciones entre paises desarrollados y en
via de desarrollo, en la medida en que estos tltimos tie-
nen una abundancia relativa de mano de obra poco
calificada.

A partir de la creacién de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UncTap,
por sus siglas en inglés)®, se reconoci6 explicitamente
la necesidad de corregir las asimetrias que caracteriza-
ban y siguen caracterizando al sistema econémico in-
ternacional. Los compromisos en materia de flujos de
asistencia oficial para el desarrollo y el “trato especial
y diferenciado” a los paises en desarrollo en materia
comercial fueron algunos de los resultados parciales,
aunque relativamente frustrantes, de este esfuerzo por
construir un “nuevo orden econémico internacional”.
Esta vision se ha erosionado radicalmente en las dlti-
mas décadas (CepAL, 2003a) y ha sido sustituida por un
paradigma alternativo, segin el cual el objetivo basico
en el reordenamiento de la economia internacional
debe ser garantizar una uniformidad normativa —un
“campo de juego nivelado”- que garantice el funcio-
namiento eficiente de las libres fuerzas del mercado.

Es interesante resaltar que, a diferencia de lo que
ocurre en la esfera econémica, en el manejo de los
asuntos ambientales internacionales se desarrollaron,
a comienzos de los afios noventa, nuevos principios
juridicos, dentro de los cuales se destaca el principio

9 Véase, por ejemplo, el primer informe del Secretario General
de la uncTAD (Prebisch, 1964).
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7 consagrado en la Declaracién de la Conferencia so-
bre el Medio Ambiente y el Desarrollo realizada en Rio
de Janeiro en 1992 (conocida mds cominmente como
Cumbre de la Tierra), relativo a “las responsabilida-
des comunes pero diferenciadas”. Conforme a este
principio, se reconoce explicitamente la deuda ambien-
tal que los paises desarrollados han adquirido con el
resto de la comunidad internacional, como consecuen-
cia del conjunto de externalidades y efectos acumula-
tivos derivados de su trayectoria de industrializacién.
Este principio ofrece el fundamento politico para que
los paises industrializados asuman mayores compro-
misos en el cumplimiento de las metas ambientales
acordadas multilateralmente, asi como en el apoyo fi-
nanciero a los programas de desarrollo sostenible de
los paises en desarrollo (véase, al respecto, el recuadro
2.1 més adelante). Este reconocimiento explicito de
que no es posible ni deseable una “nivelacién del cam-
po de juego” en la esfera ambiental contrasta con los
principios prevalecientes en los dmbitos econémicos
del reordenamiento internacional.

En la nueva visién del ordenamiento econémico
internacional que encarna el concepto de “nivelacion
del campo de juego”, las ganancias fundamentales para
los paises en desarrollo residen en el eventual desmon-
te del proteccionismo de los paises industrializados a
los sectores “sensibles”, las garantias que ofrece al de-
sarrollo exportador un marco comercial internacional
con reglas clarasy estables, y el disefio de politicas ma-
croecondmicas preventivas que sirvan para “autopro-
tegerse” contra la volatilidad financiera internacional.
La correccion de las asimetrias internacionales sélo se
mantiene en el reconocimiento de la responsabilidad
internacional hacia los paises menos adelantados, re-
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plicando a nivel internacional la visién de la politica
social como una estrategia de focalizacién de las ac-
ciones del Estado hacia los sectores més pobres.

Si bien todas estas acciones son deseables, ¢serin
suficientes por si mismas para generar una mayor con-
vergencia en los niveles de desarrollo? A la luz de las
consideraciones anteriores, la respuesta es posiblemen-
te negativa. La aplicacién de las mismas medidas a si-
tuaciones muy distintas puede llegar incluso a agudizar
las desigualdades existentes. Mis atin, la “nivelacién
del campo de juego” implica restricciones a los paises
en desarrollo que los propios paises industrializados
nunca enfrentaron en etapas anteriores de su historia:
estdndares de proteccion a la propiedad intelectual
caracteristicos de paises generadores de tecnologia y
limitaciones a la adopcién de politicas orientadas a
promover nuevos sectores productivos, tanto para el
mercado interno como para la exportacién (Chang,
2002). Asi pues, el concepto de “responsabilidades
comunes pero diferenciadas” de la Declaracién de Rio
y el principio ya clisico de “trato especial y diferen-
ciado” incorporado en la agenda de las negociaciones
comerciales internacionales, son lineamientos mds
adecuados para construir un orden global mis equi-
tativo que la “nivelacion del campo de juego” norma-
tivo que ha orientado los esfuerzos por reformar el
orden econémico internacional en las iltimas décadas.

Estas consideraciones establecen los elementos
esenciales que deben guiar la reforma econémica in-
ternacional en relacién con los paises en desarrollo
(cEPAL, 2003a). Para corregir la primera de las asime-
trias mencionadas, es necesario reducir la segmenta-
cién y volatilidad del acceso de los paises en desarrollo
a los mercados financieros internacionales y otorgar-
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les mayor margen de maniobra para aplicar politicas
macroeconémicas anticiclicas. En cuanto a la segunda
asimetria, el sistema comercial mundial debe facilitar
la transferencia fluida hacia los paises en desarrollo de
la produccién de materias primas, las industrias tec-
nol6gicamente maduras y los servicios estandarizados.
También debe acelerar el acceso de dichos paises a la
tecnologia (evitando, en particular, una excesiva pro-
teccién a la propiedad intelectual, que aumente su
costo o limite en demasia las modalidades a través de
las cuales puede concretarse la transferencia) y garan-
tizar una participacion creciente de los paises en desa-
rrollo en la generacién de tecnologfa y en las ramas
productivas de alta tecnologfa. Para agilizar estos pro-
cesos, el sistema comercial debe otorgar suficiente
margen para la adopcién de estrategias productivas
activas en los paises en desarrollo. Por iltimo, para su-
perar la tercera asimetria, la migracién de mano de obra
debe estar incluida plenamente en la agenda interna-
cional mediante acuerdos de alcance tanto mundial,
como regional y binacional. Estos acuerdos deben con-
templar, ademds, mecanismos complementarios que
faciliten la migracion, tales como el reconocimiento
de las credenciales educativas, profesionales y labora-
les, y la transferibilidad de los beneficios de la seguri-
dad social.

En la discusion sobre las politicas nacionales re-
tornaremos al anilisis de algunos de estos temas.

3. Perfeccionamiento de las estructuras
internacionales de gobernabilidad

Ante la falta de instituciones adecuadas que ga-
ranticen la capacidad del ordenamiento internacional
de salvaguardar los tres objetivos mencionados, la glo-
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balizacién estd demostrando ser una fuerza altamente
desintegradora, tanto en el nivel internacional como
en el nacional. Ello plantea fuertes demandas a la go-
bernabilidad, en todos sus niveles. Existe un amplio
consenso sobre la influencia fundamental que ejercen
la gobernabilidad y las estrategias nacionales en la de-
terminaci6n del éxito o el fracaso de los paises en su
incorporacién a la economia mundial. No obstante, de
no existir un marco internacional apropiado, la insu-
ficiente oferta de bienes publicos globales y las desi-
gualdades generadas por las asimetrias internacionales
tendrdn consecuencias negativas para los paises en
desarrollo.

Los esfuerzos tendientes a construir instituciones
para un mejor orden global deben basarse en una red
de instituciones mundiales, regionales y nacionales, en lugar
de circunscribirse a una o pocas instituciones mundia-
les. La esfera regional, al igual que la subregional, tiene
una funcién critica de intermediaci6n entre los 6rde-
nes global y nacional, por cuatro razones principales:
las complementariedades entre las instituciones mun-
diales y regionales en una comunidad internacional
heterogénea; la gran desigualdad existente entre los
actores que intervienen en los procesos globales, lo que
implica que la voz de los paises se escuchard mucho
mejor si se expresa como voz regional; el mayor sen-
tido de pertenencia que despiertan las instituciones
regionales y subregionales, y el hecho de que la verda-
dera autonomia de la politica econémica se ha visto
desplazada en algunas dreas (por ejemplo, las politicas
macroeconémicas y regulatorias) del 4mbito nacional
a la esfera subregional o regional. Asi pues, un sistema
que recurre a redes de instituciones mundiales y regio-
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nales es mis eficiente y mas equilibrado en términos
de relaciones de poder.

No obstante, en tltima instancia, las instituciones
internacionales seguirdn descansando en las responsa-
bilidades y politicas nacionales, una caracteristica esen-
cial de un sistema internacional en el que los procesos
politicos contindian organizindose en torno a los Es-
tados-nacién. Un corolario bésico de ello es que las
instituciones globales deben ser firmemente respetuo-
sas de la diversidad. Mis atin, como se sefiala en el en-
sayo siguiente, este es el dnico principio consistente
con el fomento de la democracia a nivel mundial. En
efecto, el fomento de la democracia como valor uni-
versal exige garantizar que los procesos nacionales de
representacion y participacién influyan en la determi-
nacién de las estrategias de desarrollo econémico y
social de los paises.

Es conveniente recordar, en tal sentido, que, en
materia econémica, el éxito del multilateralismo bajo
el sistema original de Bretton Woods, estuvo determi-
nado precisamente por una combinacién balanceada
de reglas y cooperacion internacionales, que otorga-
ron suficiente libertad a las autoridades nacionales para
perseguir sus objetivos de pleno empleo y desarrollo.
Este sistema contaba, ademas, con autoridades nacio-
nales fuertes, no débiles. A la luz de esta realidad, la
mezcla actual de arreglos internacionales incompletos
y debilitamiento de la eficacia de las instituciones na-
cionales debe considerarse, desde el punto de vista de
la gobernabilidad global, como la combinacién mis
inadecuada.

La reestructuracién del ordenamiento interna-
cional debe garantizar, por su parte, la participacién
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equitativa de los paises en desarrollo en las institucio-
nes que surjan. Ello exige una discriminacién positiva
por parte de la comunidad internacional en apoyo de
los paises pobres y pequefios, ademds de un esfuerzo
de todos los paises en desarrollo por organizarse en
torno a sus instituciones regionales y subregionales,
para cooperar mutuamente y expresarse a través de po-
cas voces representativas en el escenario internacional.
Otro elemento esencial es la preferencia por mecanis-
mos en los que participe institucionalmente el mayor
nimero de actores, por encima de agrupaciones ad-hoc
conformadas por un grupo limitado de paises™. Por 1l-
timo, la adopcién de reglas adecuadas de gobernabi-
lidad debe garantizar los derechos bésicos de los paises
en desarrollo, especialmente los més pequefios, en el
ordenamiento internacional, la institucionalizacién de
mecanismos de rendicién de cuentas y el fortalecimien-
to de las funciones de auditoria de las instituciones
multilaterales que den confianza a todos los actores.
Esto implica poner limites al poder de los paises desa-
rrollados sobre las instituciones internacionales. Sin
embargo, ello no va necesariamente en detrimento de
ellos, ya que también se traducird en un mayor com-
promiso de los paises en desarrollo con la institucio-

nalidad global.

*° Nos referimos aqui a las ventajas que tienen las instituciones
multilaterales sobre los grupos ad-hoc. En tal sentido, por ejemplo,
el Fondo Monetario Internacional es un marco més propicio para la
cooperaci6n macroeconémica internacional que el Grupo de los 7 u
otra agrupacién que incluya también a algunos paises en desarrollo
(v.gr., el G-20). Estas agrupaciones pueden proporcionar, sin embar-
go, funciones complementarias. Sobre el papel de los “s” en la co-
operacién internacional, véase Culpeper (2000).
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II. EL REGIONALISMO ABIERTO

El papel critico que cumplen las instituciones
regionales tiene un gran significado en América Lati-
na, que ha hecho miés progresos en términos de inte-
gracion regional que otras regiones del mundo en
desarrollo. Sin embargo, la integracién regional ha es-
tado sujeta a fuertes tensiones en los Gltimos afios, que
s6lo pueden resolverse con un renovado compromiso
politico y una profundizacién de los actuales procesos
de integracion. Estas tensiones reflejan el contraste
entre la calidad de los flujos de comercio intrarregional
-medidos por las caracteristicas tecnolégicas de los
bienes que se transan y de la mayor participacién de
las empresas medianas y pequefias en dichas transac-
ciones— y su alta vulnerabilidad frente a los ciclos in-
ternacionales, en ausencia de esquemas de cooperacién
macroecondmica.

Desde la visién de la integracion asociada al pen-
samiento clasico de la cepaL, la historia de la integra-
cién latinoamericana contiene una doble paradoja. Por
una parte, las fuerzas proteccionistas que predomina-
ron en la region entre los afios cincuenta y setenta,
generaron procesos de integracién que, en lo funda-
mental, restringieron el alcance de la liberalizacién
comercial intrarregional a sectores no competitivos.
De esta manera, una de las virtudes fundamentales de
la integracion, la racionalizacién de la sustitucion de
importaciones (CEPAL, 1959), s6lo se alcanzé en forma
muy limitada. Ademads, durante la crisis de la deuda de
los afios ochenta, los esquemas de integracién regio-
nal estuvieron a punto de sucumbir ante el uso gene-
ralizado de la proteccion y de las devaluaciones (en
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algin sentido competitivas) como instrumentos de
ajuste de las economifas.

El vigor que caracterizé el proceso de integracién
regional desde fines de los afios ochenta fue igualmen-
te paradéjico. En efecto, en las visiones mas ortodoxas
que dominaban entonces las concepciones del desarro-
llo, la integracion era vista como una fuente de distor-
sién en los flujos de comercio. La coincidencia de los
procesos de apertura comercial unilateral con la revi-
talizacién de la integracién regional fue, por lo tanto,
una concesion histérica a las visiones que habfan ser-
vido para justificar la integraci6n regional en épocas
anteriores y, en particular, a la idea segtin la cual la in-
tegracion era una fuente de creacion, més que de des-
viacién de comercio y, més atin, una fuente de flujos
de comercio con mayores contenidos tecnolégicos que
los que resultan de la apertura unilateral.

Estas virtudes se materializaron en la prictica. En
efecto, el crecimiento del comercio intrarregional fue
extremadamente dindmico entre 1990y 1997, en par-
ticular en los dos acuerdos de integracién sudameri-
canos, Mercosur y la Comunidad Andina, donde se
multiplicé por 5y 4,2 veces, respectivamente, durante
estos afios. Como resultado de ello, ademis, se revirtié
la relacién histérica segin la cual la intensidad del
comercio intrarregional era mayor para las economias
mds pequeifias. Para 1997, los mayores flujos relativos
de comercio intrarregional se concentraban, de hecho,
en Mercosur. En todos los acuerdos regionales de in-
tegracion existe, sin embargo, un largo camino por
recorrer si el punto de referencia es la Unién Europea,
donde el comercio intrarregional ha representado en
torno al 60% del comercio total durante las dltimas
décadas. Cabe anotar, por otra parte, que el comercio
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intrasudamericano experimento6 una caida pronuncia-
da a pardr de la crisis asidtica, de la cual no se ha re-
cuperado plenamente. Esto implica, por lo tanto, que
las elasticidades de dicho comercio a la actividad eco-
ndémica son, hoy en dia, muy elevadas.

Por otra parte, los flujos comerciales intrarre-
gionales se concentran en bienes industriales, especial-
mente aquellos con mayor contenido tecnolégico. Este
patrén es particularmente evidente cuando se excluye
México, cuyas ventas de productos manufacturados a
Estados Unidos han crecido ripidamente a partir de
la suscripcién del Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte. En 1997, el afio en que termin el auge
del comercio intrarregional, el 81% de las exportacio-
nes intrarregionales correspondian a productos manu-
factureros, en comparacién con el 62% en el conjunto
de las ventas externas (excluyendo, como lo hemos
sefialado, a México). El contraste es mayor cuando sélo
se incluyen productos no tradicionales. En este caso,
las proporciones eran §6% y 38%, respectivamente.

La visién segin la cual existe una complementa-
riedad entre los procesos generales de apertura comer-
cial y la integracion, fue bautizada por la cepaL (1994)
como “regionalismo abierto”'". Esta complementarie-
dad indica que, pese a los avances en materia de infor-
macién y comunicaciones, las economias externasy de
escala (incluidas las economias de especializacién) y los
costos de transaccién asociados a la distancia siguen
siendo importantes. Estos dltimos incluyen no sélo los
costos de transporte, sino también aquellos asociados
a la creacion de redes comerciales, en especial, aque-

' Véase también Bip (2002).
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llas que involucran a empresas pequefias y medianas.
Ademds, los procesos regionales permiten profundi-
zar la armonizacién de las normas que afectan la acti-
vidad econémica y promueven relaciones econémicas
mds profundas que también tienen efectos sobre el
comercio. Por este motivo, las redes regionales crean
comercio en forma adicional al que se logra con la
apertura comercial unilateral.

Cabe anotar, sin embargo, que los nuevos proce-
sos de integracion comercial difieren de sus homélogos
del pasado por la ampliacién de los 4mbitos involucra-
dos —la extensidn del principio del libre comercio a los
servicios—y por el alcance de la liberalizacién arance-
laria, que abarca ahora tanto bienes competitivos como
complementarios. Sin embargo, las uniones aduaneras
existentes en la regidn siguen siendo incompletas y los
esfuerzos por acelerar la convergencia de los acuerdos
existentes para conformar dreas de mayor tamafio re-
lativo —en particular, la convergencia de Mercosur y
la Comunidad Andina en un 4rea de integracién suda-
mericana- siguen siendo tareas pendientes. La insti-
tucionalidad existente es, ademds, muy fragil.

Mis all4 del comercio, es evidente que el futuro
de la integracién regional depende de la “profundidad”
que alcancen los acuerdos correspondientes, es decir,
de la extensi6n de la cooperacién a nuevos dmbitos del
desarrollo econ6mico, social, ambiental e incluso poli-
tico. En tal sentido, el espacio para instancias regiona-
les en la era de la globalizacién depende de tres fuerzas
diferentes, cuyos efectos jalonan en sentidos contra-
puestos. La primera de ellas es el debilitamiento de la
autonomia nacional, que implica que la efectividad de
las politicas se traslada a instancias regionales o globa-
les. La segunda es el alcance regional vs. global de los
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“bienes publicos”: si el alcance no es estrictamente
global, el principio de subsidiariedad indica que deben
ser asumidos por instancias intermedias, en este caso
de caricter regional. La tercera es la capacidad de las
distintas instituciones de generar “sentido de pertenen-
cia” (ownership); desde este punto de vista, existe una
nitida ventaja a favor de las instancias subregionales y
regionales.

En materia macroeconémica y financiera, es cla-
ro que la pérdida de autonomia de los paises en desa-
rrollo exige adoptar acciones de caricter global, pero
abre también espacios para instancias regionales. La
posible coordinacién de las politicas macroeconémi-
cas constituye un drea critica de accién, que es, ademds,
esencial para compensar la gran vulnerabilidad del
comercio intrarregional a los choques macroeconémi-
cos recientes. No obstante, las dificultades que involu-
cra dicha coordinacién quedaron claramente reveladas
durante tres décadas de experiencias acumuladas por
los paises europeos. Por este motivo, es evidente que los
objetivos deben ser modestos en el corto plazo —siste-
mas de intercambio de informacién y didlogo de poli-
ticas, que evolucionen hacia mecanismos de revisién
de pares de las politicas adoptadas por los paises—, pero
deben tener como perspectiva una verdadera coordi-
nacion de politicas macroeconémicas y, eventualmen-
te, la adopcién de monedas comunes.

Un 4rea altamente complementaria con las an-
teriores es el establecimiento de mecanismos de coor-
dinacion de las politicas de regulacion y supervision
prudencial de los sistemas financieros. Lo deseable, en
esta materia, es el desarrollo de mecanismos de regu-
lacién y vigilancia mutua de los sistemas financieros,
incluyendo el disefio de estindares regulatorios mini-
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mos mds especificos que los de Basilea. El hecho de
que algunos de los principales bancos internacionales
operan en varios paises de la regi6n resalta ain mis la
importancia de una coordinacién en esta irea, para
brindar una regulacién y supervision mds adecuadas y
evitar el arbitraje entre distintos sistemas regulatorios
por parte de estos bancos.

Como lo ha resaltado la cepaL (2002a), debe pres-
tarse especial atencion a la consolidacién de las insti-
tuciones financieras regionales y subregionales. En
esta materia, América Latina cuenta ya con activos
importantes en su red de bancos multilaterales de de-
sarrollo, constituida por el Banco Interamericano de
Desarrollo, la Corporacién Andina de Fomento y el
Banco Centroamericano de Integracién Econdmica.
Por otra parte, la experiencia acuamulada por el Fondo
Latinoamericano de Reservas (FLAR, antiguamente
Fondo Andino de Reservas) permite pensar en la po-
sibilidad de apoyar con recursos excepcionales, de ori-
gen regional, a los paises en crisis, ya sea mediante una
expansion significativa de los miembros y recursos del
FLAR, 0 mediante acuerdos de apoyo mutuo (median-
te operaciones swaps) de los bancos centrales'®. No
debe descartarse la transformacién gradual del FLAR en
un verdadero Fondo Monetario Latinoamericano.

El avance del comercio crea, ademis, la demanda
por una armonizacién de todo tipo de esquemas regu-
latorios. En las dreas mds directamente relacionadas
con el comercio de bienes y servicios —la armonizacién
de normas técnicas, incluyendo las fitosanitarias, los

!> En tal sentido, los pafses asiiticos parecen haber tomado la
delantera en afios recientes. Sus iniciativas asidticas, en particular, el
acuerdo de Chiang Mai de 2000, deben estudiarse a fondo.
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codigos aduaneros, las normas de compras guberna-
mentales y las que regulan la prestacién de servicios—
ya hay avances importantes en la regién. Es importante
progresar complementariamente en otros dmbitos,
especialmente en materia de normas de competencia
y de regulacion de los servicios piblicos. Sobre las pri-
meras cabe mencionar que hay razones para pensar,
con base en la experiencia europea, que a medida que
se consoliden mercados comunes y procesos activos de
inversion intrarregional, los acuerdos regionales en
materia de competencia y, eventualmente, la adopcién
de una politica comiin de fomento y regulacién de la
misma, tienen ventajas evidentes sobre las normas de
competencia desleal que regulan exclusivamente el co-
mercio exterior. Un marco de esta naturaleza permi-
te, entre otras cosas, manejar mis eficazmente las
eventuales pricticas anticompetitivas de grandes em-
presas transnacionales.

Por otra parte, la elevada participacién de los
productos con mayor contenido tecnolégico en el co-
mercio intrarregional llama la atencién sobre la po-
sibilidad de acciones conjuntas para desarrollar los
sectores correspondientes, obviamente sin las rigideces
de los viejos (y, en gran medida, fallidos) acuerdos de
complementacién sectorial. Mis ain, ellos deben hacer
parte de esquemas mds amplios de complementacién de
los esfuerzos de investigacion y desarrollo tecnolégico,
que sirvan igualmente como mecanismo de transferen-
cia de tecnologia hacia los paises de menor desarrollo
relativo de la region.

En el 4rea de la infraestructura fisica, ademads del
desarrollo de normativas armonizadas en transporte,
energia y telecomunicaciones, resulta trascendental el
desarrollo de redes de infraestructura concebidas en
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funcién de la integracion regional, y no exclusivamente
de la integracién nacional. La Iniciativa para la Inte-
gracién de la Infraestructura Regional Sudamericana
(1rsa) y el Plan Puebla-Panamé han constituido en los
ltimos afios un avance hacia dicha concepcion, y cuen-
tan con el apoyo decidido de los bancos de desarrollo
regionales y subregionales. El desarrollo de la infraes-
tructura con esta vision llama la atencién, ademas, sobre
la necesidad de visualizar los espacios como comunes
mds que como nacionales. Un caso interesante en tal
sentido fue la constitucion, en 1994, de la Asociacién
de Estados del Caribe, para promover una mayor co-
operacién en dicha cuenca. En el caso del desarrollo
sostenible se han venido dando igualmente pasos para
una visién de este tipo, en este caso de ecosistemas
comunes (el amazonico, el andino, el corredor meso-
americano) o de cuencas hidrogrificas compartidas. El
surgimiento de distintos planes de desarrollo fronte-
rizo es otro ejemplo de este cambio en la vision del
espacio que genera la integracion.

Mis alla de ello, estdn las inmensas posibilidades
que abre la integracién en materia social y politica. Los
acuerdos en materia cultural y educativa, algunos de
ellos asociados a la primera etapa de la integraci6n, son
apenas el primer e incipiente paso hacia una agenda
que debe colocar al desarrollo social en el centro de la
agenda de integracién. A su vez, las “cldusulas demo-
craticas” de los acuerdos de integracion y los diversos
foros que sirven hoy de marco al encuentro de los je-
fes de Estado de la regidn, asi como los incipientes
parlamentos subregionales y latinoamericano, son se-
millas de la amplia agenda de integracién politica.

Estas consideraciones demuestran que la integra-
cién regional, sustentada en los principios del regio-
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nalismo abierto, tiene un futuro promisorio, cuya
materializacién dependeri de la voluntad politica de
las partes. M4s atin, su capacidad de sobrevivir en el
contexto de una eventual drea hemisférica de libre
comercio o del proceso de globalizacién, dependera de
su capacidad para profundizarse. El Area de Libre
Comercio de las Américas ofrece oportunidades im-
portantes, asociadas al acceso al principal mercado del
mundo y a la armonizacién y a la simplificacién de la
compleja red de acuerdos comerciales que ha venido
surgiendo en el hemisferio. Los acuerdos con la Unién
Europea y con otras regiones del mundo ofrecen opor-
tunidades similares. Sin embargo, en el caso de los
acuerdos de libre comercio con paises industrializados,
debe darse un tratamiento adecuado a las asimetrias de
tamafio y nivel de desarrollo de los paises. Para ello son
necesarias acciones en cuatro frentes: (i) mantener la
autonomia nacional sobre la regulacién macroeconé-
mica (incluyendo la regulacién de los flujos de capital)
y (ii) adoptar politicas activas de desarrollo producti-
vo; (iii) crear fondos estructurales o de cohesién, al es-
tilo de los desarrollados por la Unién Europea, para
apoyar a las regiones y paises que tengan dificultad en
adaptarse a las condiciones que establecen dichos es-
quemas y (iv) negociar acuerdos migratorios comple-
mentarios, que son particularmente importante para
los paises més pequefios’3.

En cualquier caso, dichos esfuerzos no deben
distraer la atencién sobre las posibilidades de la coope-
racién intrarregional. En tal sentido, la categoérica
admonicién de Prebisch sigue vigente:

3 En relacion con el aLca, véanse consideraciones en tal sentido
en Bustillo y Ocampo (2003).

(117]



[118]

JOSE ANTONIO OCAMPO

Hay un aspecto de importancia fundamental al
que no han prestado atencién suficiente los gobiernos
de los pafses en desarrollo. Aldn no hemos podido rom-
per el aislamiento que heredaron estos paises del anti-
guo patrén de la division internacional del trabajo. En
efecto, la mayor parte del comercio mundial se ha rea-
lizado entre los propios centros. El comercio de los pai-
ses en desarrollo ha convergido en los centros, pasando
por alto la potencialidad enorme del comercio recipro-
co (Prebisch, 1987, p. 29).

III. LAS ESTRATEGIAS NACIONALES: EL DESARROLLO
“DESDE DENTRO”

La superacion de las desigualdades internaciona-
les exige, no s6lo un cambio en las instituciones mun-
diales y regionales, sino también un esfuerzo por
transformar las estructuras econémicas de los paises en
desarrollo. En términos de los debates mis recientes,
este “desarrollo desde dentro” (para utilizar la termi-
nologia de Sunkel, 1991) es esencial porque la acumu-
lacién de capital humanoy de capacidades tecnolégicas
propias (“capital conocimiento”) y el desarrollo insti-
tucional son procesos esencialmente endigenos. De ahi
la importancia de disefiar estrategias estatales explici-
tas dirigidas a transformar las estructuras internas de
los paises en desarrollo y permitir formas mds cons-
tructivas de integracién a la economia mundial.

"Toda estrategia de desarrollo en la era global de-
be tener como pilares pactos sociales s6lidos que ga-
ranticen la estabilidad politica, sistemas legales no
discrecionales y formas de comportamiento de los agen-
tes que confieran seguridad en los contratos, ademds
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de burocracias estatales imparciales y relativamente
eficientes. Estos elementos institucionales de cardcter
general, que se han destacado acertadamente en la li-
teratura econdmica de los iltimos afios, son factores
basicos de un clima adecuado de inversién y, como
tales, pueden considerarse condiciones necesarias para
el desarrollo. No obstante, ninguno de ellos explica los
impulsos concretos que conducen al crecimiento eco-
ndémico ni ofrece los medios para hacer frente a viejas
y nuevas formas de vulnerabilidad. Para ello, las estra-
tegias que adopten los paises en desarrollo deben tener
como minimo cuatro elementos esenciales: politicas
macroecondmicas destinadas a reducir la vulnerabilidad
externa y facilitar la inversién productiva; estrategias
activas de desarrollo productivo dirigidas a desarrollar
la competitividad sistémica; politicas sociales ambicio-
sas, insertadas en una vision integral del desarrollo; e
instituciones que generen un equilibrio adecuado entre
el interés publico y el privado. No existen modelos de
validez universal en ninguno de estos campos, por lo
que hay un campo de accién amplio para el aprendizaje
institucional y, sobre todo, para el ejercicio de la demo-
cracia.

En las piginas que siguen se consideran los tres
primeros elementos mencionados. El cuarto se anali-
za en el ensayo siguiente, como parte de un andlisis mds
amplio sobre la relacién entre mercado, cohesién so-
cial y democracia.

1. Una vision amplia de la estabilidad y del papel
de la politica macroecondmica en el desarrollo

El concepto de estabilidad macroeconémica ex-
perimenté mutaciones importantes en el discurso eco-
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némico en las dos dltimas décadas. En el periodo de
posguerra, dominado por el pensamiento keynesiano,
este concepto se definfa fundamentalmente en térmi-
nos de pleno empleo y crecimiento econémico estable,
indudablemente acompafiado de una baja inflacién y
cuentas fiscales y externas sostenibles. Sin embargo,
con el paso del tiempo el equilibro fiscal y la estabili-
dad de los precios pasaron al primer plano, mientras
el énfasis keynesiano en la actividad econémica per-
dié importancia en el discurso, e incluso tendi6 a de-
saparecer.

La consistencia que debe caracterizar a las poli-
ticas macroeconémicas deberia apuntar, por lo tanto,
a una definicién amplia de estabilidad, que tenga en
cuenta no s6lo la estabilidad de precios y la sostenibi-
lidad de la cuentas fiscales, sino también el dinamismo
y estabilidad del ritmo de crecimiento econémico y del
empleo, la sostenibilidad de las cuentas externas y la
solidez de los sistemas financieros nacionales. Esta
visién debe tener presente, ademds, que no hay una
correlacion simple entre las posibles definiciones de
estabilidad y que pueden existir, por lo tanto, signifi-
cativas disyuntivas de politica.

En esta materia, las dos tltimas décadas han de-
jado tres lecciones particularmente importantes. La
primera es que los ciclos econémicos agudos —es de-
cir, la inestabilidad de la principal variable econémica
real— tienen costos muy elevados. Por este motivo, un
concepto limitado de estabilizacién, basado en ura
meta de inflacién, puede tener un impacto tan nega-
tivo como las antiguas pricticas macroeconémicas en
las que se subestimaba el costo de la inflacién. Las re-
cesiones provocan una gran pérdida de recursos, que
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puede tener efectos prolongados, entre otros una pér-
dida irreversible de activos empresariales, tanto tangi-
bles como intangibles (conocimientos tecnolégicos y
organizacionales “ticitos”, contactos comerciales, re-
putaci6n y capital social acumulado en la empresa); una
pérdida permanente del capital humano de los desem-
pleados o subempleados y, en condiciones criticas,
desercion escolar. La volatilidad del crecimiento gene-
ra una alta subutilizacién promedio de la capacidad
productiva instalada, que reduce la productividad y las
utilidades y, por ende, afecta adversamente la inver-
sion. La incertidumbre que produce la inestabilidad de
las tasas de crecimiento puede tener, asf, efectos tan
severos sobre la acumulacion de capital como los de
una inflacién moderada, o incluso mds graves. De hecho,
tal incertidumbre acentiia las estrategias microeconé-
micas “defensivas” (es decir, aquellas orientadas a pro-
teger los activos de las empresas frente a un ambiente
poco amigable) en vez de las estrategias “ofensivas”,
que conducen a altos niveles de inversién y cambio tec-
noldgico.

La segunda leccion indica que los déficit del sec-
tor privado tienen un costo tan alto como los desequi-
librios del sector publico. Entre otros casos, en la
antesala de sus respectivas crisis de los afios noventa,
México y las economias del sudeste de Asia presenta-
ban un equilibrio o un excedente fiscal y bajas tasas de
inflacién, al iempo que exhibian atrasos cambiarios y
déficit insostenibles en cuenta corriente, asociados a
cuantiosos déficit privados. Es interesante observar
que si los gobiernos hubieran aprovechado las holguras
fiscales para financiar nuevos programas sociales, el
desequilibrio macroeconémico general habria sido atin
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peor. En ese sentido, el exceso de gasto privado pro-
duce un efecto de desplazamiento (crowding-out) del
gasto publico, tan claro como el efecto opuesto re-
saltado por la literatura econémica ortodoxa (Marfin,
2004).

Adn mis, hojas de balance de las empresas pri-
vadas -y, en particular, estructuras de pasivos— con un
alto nivel de riesgo pueden ser tan nocivas como los
desequilibrios en sus operaciones corrientes. En efec-
to, las crisis financieras de las Gltimas décadas se han
originado no solamente en déficit (publicos o privados)
insostenibles, sino también en estructuras financieras
de alto riesgo, en particular, en estructuras donde pe-
san excesivamente las deudas de corto plazo o aquellas
sujetas al riesgo de aumentos stbitos de las tasas de
interés o de los ritmos de devaluaci6n. En las econo-
mias liberalizadas desde el punto de vista financiero,
los déficit corrientes y los balances financieros de los
agentes pueden interactuar en forma no lineal frente
a choques que afecten la cuenta de capitales, generan-
do trayectorias explosivas.

Los problemas pueden originarse por la ausen-
cia de una regulacién y supervisién prudencial adecua-
da de los sistemas financieros, pero este no es el Gnico
factor que genera una dindmica de este tipo. De hecho,
los ciclos agudos son inherentes al funcionamiento de
los mercados financieros'#. El gasto privado y los ba-

'4 Esta es, por supuesto, una de las lecciones bisicas de Keynes.
Véanse, en particular, el Libro 1v de su Teoria General (Keynes, 1945).
Entre los autores contemporéneos que han resaltado la dindmica ines-
table de los mercados financieros, se destaca Minsky (1982).
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tes del tipo de cambio, cuando desaparecen las excep-
cionales condiciones de financiamiento externo.
Estas lecciones estin estrechamente vinculadas,
ya que los ciclos de auge y colapso financiero han sido
la fuente predominante de los ciclos econémicos en los
paises en desarrollo en las Gltimas décadas (véase, al
respecto, el ensayo anterior). Por consiguiente, la prin-
cipal funcién de la politica macroeconémica debe ser
la mitigacién de la volatilidad financiera con herra-
mientas anticiclicas apropiadas'’. La experiencia de los
paises en desarrollo demuestra que el control de la
volatilidad exige una combinacién de tres conjuntos de
politicas, que constituyen en su conjunto poderosos
mecanismos de prevencion de crisis. La importancia
relativa de estas politicas varia de acuerdo con las ca-
racteristicas estructurales y la tradicion de politica
macroeconémica de cada pafs. El primero de ellos estd
constituido por politicas macroeconémicas —fiscales,
monetarias y cambiarias— consistentes y flexibles, des-
tinadas a evitar que los agentes publicos o privados
acumulen deudas cuantiosas, y que se produzcan dese-
quilibrios en los precios macroeconémicos mds impor-
tantes (el tipo de cambio y las tasas de interés) y en el
precio de los activos fijos y financieros. El segundo es
un estricto sistema de regulacién y supervisién pruden-
cial de los sistemas financieros, con una clara orienta-
cién anticiclica. Esto significa que en los periodos de
euforia financiera se deben aplicar normas de regulacién
y supervision prudencial maés estrictas, para contrarres-

'5 Los temas que aqui se tratan a continuacién, se analizan con
mayor detenimiento en Ocampo (20022 y 2003) y Ocampo y Chiappe
(2004). Véanse también cepAL (20004, tomo 111, capitulo 1;y 2002a),
Ffrench-Davis (2003) y Williamson (2000).
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lances con un alto nivel de riesgo tienden a acumular-
se en los periodos de euforia financiera, dando origen
a crisis cuando las condiciones excepcionales desapa-
recen. En la etapa de euforia se suele subestimar la
posible inconsistencia intertemporal del gasto corrien-
te y de las estructuras de financiamiento. El costo de
los descalabros financieros que suceden en muchas
ocasiones a los periodos de euforia es extremadamen-
te elevado. La pérdida de activos puede implicar la
pérdida de capital acuimulado durante varios afios. Para
evitar una crisis sistémica, puede ser inevitable una
socializacién —bien sea parcial o total- de las pérdidas,
pero ello afecta el desempeiio fiscal (o cuasifiscal) fu-
turo. La recuperacion de la confianza en el sistema fi-
nanciero es un proceso lento y el sector financiero
mismo incrementa su aversion al riesgo, reduciendo
su capacidad para desempefiar sus funciones econémi-
cas fundamentales.

La tercera leccion es que la competitividad cam-
biaria juega un papel decisivo en las economias en
desarrollo de hoy, no sélo debido a los mayores grados
de apertura que las caracterizan, sino también a que
los choques que enfrentan son més frecuentemente de
origen externo que interno. Esto se ha tornado ain
mds relevante, debido a que la liberalizacién comercial
ha eliminado instrumentos tradicionales de la politi-
ca comercial, que se utilizaban para hacer frente a per-
turbaciones de origen externo. La sobrevaluacién del
tipo de cambio durante los periodos de abundante fi-
nanciamiento externo genera, por lo tanto, costos que
se pagan a la larga, tanto en materia de competitivi-
dad de los sectores productivos nacionales como de
vulnerabilidad financiera frente a los inevitables ajus-
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tar los riesgos cada vez mayores en que incurren los
intermediarios financieros. El tercer elemento es una
“politica de pasivos” destinada a asegurar que se man-
tenga un perfil adecuado de vencimientos de las deu-
das interna y externa de los sectores publico y privado.

La regulacién prudencial de los flujos de capital,
es decir, las medidas de control a las entradas de capi-
tales en los periodos de euforia para evitar el endeuda-
miento excesivo, pueden jugar un papel esencial como
“politica de pasivos”, reduciendo el endeudamiento de
corto plazo y fomentando los flujos de largo plazo,
pero también como instrumento que proporciona una
mayor libertad para adoptar politicas monetarias an-
ticiclicas. A la larga, sin embargo, la reduccién de las
vulnerabilidades financieras caracteristicas de los pai-
ses en desarrollo sélo se logra mediante un desarrollo
financiero nacional profundo, es decir, de sistemas fi-
nancieros que proporcionen una oferta adecuada de
recursos en moneda nacional, con plazo y costo apro-
piados, y que permitan, por lo tanto, que los agentes
privados puedan eliminar los riesgos asociados a des-
calces de monedas y plazos que son inherentes a siste-
mas financieros insuficientemente desarrollados. La
profundidad de los mercados financieros nacionales es,
ademds, esencial para fomentar la inversién y el cre-
cimiento, y para garantizar el acceso al crédito a los
agentes econémicos de menor tamaiio. En ambos ca-
sos, puede ser necesaria una banca de desarrollo mo-
derna, que ayude a crear los segmentos del mercado
financiero que los agentes privados no desarrollan por
si solos (CEPAL, 20022a).

Fuera de las politicas de prevencion de crisis, el
manejo macroeconémico anticiclico exige, como es
obvio, contar con politicas apropiadas para superar las
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crisis. A diferencia de las primeras, sobre las cuales ha
habido un consenso creciente’®, las segundas suscitan
todavia agitadas controversias. Cada vez es més eviden-
te, sin embargo, que los efectos de las politicas orto-
doxas orientadas a reactivar las economias mediante
una mayor credibilidad en las autoridades macroeco-
ndémicas, no siempre tienen los resultados esperados
y, antes bien, por los efectos depresivos que generan
sobre la demanda interna y el papel que otorgan a las
altas tasas de interés como mecanismo de estabiliza-
cién, pueden agudizar las recesiones y las crisis finan-
cieras'’. En estas condiciones, y dado el papel esencial
que juega el sector externo en las economias en desa-
rrollo y el caricter limitado del financiamiento exter-
no disponible, los ajustes del tipo de cambio juegan un
papel critico como mecanismos de reactivacién de los
sectores productores de bienes y servicios comercia-
lizables internacionalmente, y como mecanismo esen-
cial para facilitar una politica monetaria anticiclica (una
reduccién de la tasa de interés) durante las crisis. Los
madrgenes para una politica monetaria y fiscal antici-
clica més tradicional son, por el contrario, limitados,
debido a la falta de disponibilidad de financiamiento
e incluso a la posible reaccién negativa de los merca-
dos. La puesta en marcha de una politica anticiclica
durante las crisis puede exigir, por lo tanto, la adopcién
de controles a las salidas de capital™®, Las medidas

16 Véanse, aparte de los trabajos citados en la nota anterior, varios
de los articulos contenidos en el reciente libro de Kuczynski y Wi-
lliamson (2003).

'7 Véanse, por ejemplo, Furman y Stiglitz (1998) y Frenkel (2004),
en relacién con las crisis asidticas y latinoamericanas, respectivamente.

'8 El caso exitoso de Malasia en tal sentido se analiza con deteni-
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orientadas a reducir el peso de las deudas de las em-
presas productivas y sanear los sistemas financieros son
esenciales; en este Gltimo caso, el saneamiento debe
tratar de evitar la desaparicién de empresas producti-
vas o entidades financieras, pero sin rescatar el patri-
monio de los accionistas de las entidades financieras
en dificultades.

En todo caso, el manejo de las politicas macroe-
condmicas anticiclicas no es una tarea ficil, ya que los
mercados financieros generan fuertes incentivos a gas-
tar en exceso durante los periodos de euforia financiera
y, por el contrario, a ajustarse igualmente en exceso
durante las crisis. Por otra parte, la globalizacién es-
tablece limites objetivos a la autonomia macroeconé-
mica de los paises e impone costos elevados a la pérdida
de credibilidad en las autoridades macroeconémicas
nacionales. Por este motivo, puede ser necesario que
el manejo de la politica esté respaldado por institucio-
nes e instrumentos que realcen la credibilidad en las
autoridades macroecondémicas, incluidos fondos de
estabilizacién fiscal y la clara separaci6n de las funcio-
nes fiscales y monetarias (aunque no necesariamente
la autonomia de los bancos centrales, a la cual se asocia
generalmente este concepto). Sin embargo, la renuncia
explicita a la autonomia en materia de politicas (como
la adopcién de regimenes de convertibilidad o, en el
caso extremo, la sustitucién de la moneda nacional por
una moneda extranjera) dista mucho de ser una solu-
cién a este dilema. Por el contrario, predetermina la

miento en Kaplan y Rodrik (2002). Véase una comparacion de tales
controles con los mecanismos de regulacién a la entrada de capitales
adoptados por Chile y Colombia en la década de 1990 en Ocampo y
Chiappe (2004).
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naturaleza de los ajustes y puede aumentar la intensi-
dad de los ciclos econémicos. Mds atin, en estas condi-
ciones, es posible que el mercado no valide, mediante
una reduccidn del riesgo del pais, el hipotético aumento
de la “credibilidad” que se deriva de la renuncia a la
discrecionalidad en el manejo de la politica macroe-
condémica. De hecho, frente a severos choques exter-
nos o internos, los agentes privados pueden poner en
duda la capacidad de las autoridades de mantener las
reglas que estos sistemas exigen, e incorporar en sus
evaluaciones los elevados costos de su ruptura. Por
estos motivos, la administracién prudente de la flexibi-
lidad y discrecionalidad con que cuentan las autorida-
des macroecondmicas es, a la larga, una mejor manera
de construir credibilidad en las politicas y las autori-
dades que reglas extremadamente rigidas. Esta es, de
hecho, la gran leccién del colapso del régimen de con-
vertibilidad de Argentina a fines de 2001.

La solucién mds importante al dilema planteado
por la falta de grados de libertad para la adopcién de
politicas macroeconémicas anticiclicas se encuentra,
sin embargo, en el dmbito internacional (Eatwell y
Taylor, 2000; Ocampo, 2004a). Esto significa que una
funcién esencial de las instituciones financieras inter-
nacionales, desde la perspectiva de los paises en desa-
rrollo, es precisamente compensar el efecto prociclico
de los mercados financieros, suavizando los ciclos de
auge y de colapso financiero en su fuente, mediante
una regulacion adecuada, y ofreciendo mayores grados
de libertad para que los paises adopten politicas anti-
ciclicas, mediante una vigilancia adecuada durante los
periodos de euforia, para evitar que se acumulen ries-
gos macroeconémicos y financieros indebidos, y me-
diante un financiamiento adecuado durante los periodos
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de crisis, para suavizar los ajustes frente a interrup-
ciones abruptas de los flujos privados de capital. Una
funcién adicional, igualmente esencial, es ayudar a
contrarrestar la concentracién del crédito, poniendo
recursos a disposicion de los paises y agentes que sue-
len tener un acceso limitado al crédito en los merca-
dos internacionales de capital.

Dados los riesgos que generan los ciclos econé-
micos agudos sobre la inversién, las politicas anticicli-
cas son un ingrediente esencial de una macroeconomia
orientada al crecimiento. En general, una macroecono-
mia con un enfoque de este tipo exige combinar una
tasa de cambio competitiva, una tasa de interés de lar-
go plazo moderada y sistemas financieros nacionales
profundos, con sistemas fiscales sélidos (sobre estos
ultimos, véase el tercer ensayo). Estos distintos compo-
nentes se refuerzan positivamente en el largo plazo,
pero su construccion es una tarea compleja, que se lle-
va a cabo necesariamente a lo largo del ciclo econémi-
co. Para ello, es necesario cambiar el foco de atencidén
de la macroeconomia, desde un excesivo énfasis en las
dimensiones financieras, hacia las dimensiones rea/es.
Esta visién amplia de la estabilidad macroeconémica
es la mejor contribucion que puede hacer la politica
macroeconémica al desarrollo.

2. La politica macroecondmica no es suficiente:
el papel de las estrategias de desarrollo productivo

La idea de que la combinacién de una economia
abierta y una macroeconomia estable —en el sentido
limitado en que se utiliza actualmente este término, es
decir, como sinénimo de equilibrio fiscal y baja infla-
cién- puede impulsar, por si sola, el crecimiento eco-
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némico, se ha visto frustrada hasta ahora en América
Latina (véase, al respecto, el primer ensayo de este li-
bro). Esto ha llevado a un debate, aiin no resuelto,
sobre las causas de este resultado. Segiin la interpre-
tacién mds ortodoxa, ello es el reflejo de que la libe-
ralizacién de los mercados ha sido insuficiente y, por
lo tanto, la solucién propuesta consiste en acentuar aiin
méds el proceso de liberalizacion. Esta interpretacion
se enfrenta, sin embargo, a la constatacién de que la
etapa de mayor crecimiento de los paises en desarro-
llo en la posguerray los episodios mds prolongados de
expansion acelerada de paises individuales (los “mila-
gros” del sudeste asidtico y, en los ltimos afios, de
Chinay e India, asi como los periodos de rapido creci-
miento de Brasil y México en el pasado) 7o han coinci-
dido ni han sido precedidas de fases de liberalizacién
econdmica acelerada, incluso cuando se han basado en
un amplio aprovechamiento de las oportunidades que
ofrecen los mercados internacionales.

Explicaciones alternativas de estos resultados in-
satisfactorios hacen énfasis sobre otros determinantes
del crecimiento econémico agregado o sobre las fallas
del mercado. En el primer caso, el lento crecimiento
se atribuye a un desarrollo institucional o una acumu-
lacién de capital humano insuficientes. Estos factores
son, sin duda, esenciales para el crecimiento econémi-
co, pero estas interpretaciones deben explicar por qué
fue posible un crecimiento acelerado en periodos en
los cuales la oferta de estos factores era atin m4s limi-
tada. En la segunda explicacién se sostiene que deben
adoptarse politicas “mesoecondémicas” apropiadas para
que los mercados liberalizados funcionen eficientemen-
te, es decir politicas activas de competencia, correccién
de las fallas de mercado asociadas a la presencia de
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externalidades y de aquellas que caracterizan los mer-
cados de capital, tecnologfa, capacitacién laboral y te-
rras. La adopcidn de politicas para corregir estas fallas
del mercado es una condicion esencial para que estos
funcionen eficientemente y puedan influir igualmen-
te sobre la equidad, pero la relacién entre dichas fa-
llas y el crecimiento econémico no es del todo clara.

Las variantes histdricas del pensamiento econé-
mico estructuralista, definido en términos amplios,
ofrecen una interpretacién mds promisoria, en la cual
se destaca la estrecha relacién que existe entre la diné-
mica estructural, la inversion y el crecimiento econé-
mico. De acuerdo con esta corriente de pensamiento,
el crecimiento econémico no es un proceso lineal de
expansion de “empresas representativas” o de incor-
poracién de nuevas empresas que producen un con-
junto determinado de bienes en mayor escala, sino un
proceso mucho més dindmico, en el cual algunos sec-
tores se expanden mientras otros se contraen, y algu-
nas empresas avanzan mientras otras se estancan,
transformando por completo las estructuras produc-
tivas. Este proceso involucra un fenémeno reiterado
de “destruccidn creativa”, para usar la metifora de
Schumpeter (1962, cap. viir). No todos los sectores tie-
nen la misma capacidad de dinamizar la economia, de
“propagar el progreso técnico”, para emplear el con-
cepto clasico desarrollado por Prebisch (1952). Debido
ala complementariedad (externalidades) entre empre-
sas y sectores productivos, los efectos macroeconé-
micos y distributivos pueden provocar una brusca
aceleracién del proceso de crecimiento o pueden de-
tenerlo (Rosenstein-Rodan, 1943; Taylor, 1991; Ros,
2000), lo que da origen a sucesivas fases de desequili-
brio, de acuerdo con el planteamiento clsico de Hirs-
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chman (1961). Dado que el conocimiento técnico y el
conocimiento en general no se trasmiten por medio
de manuales detallados, la trayectoria de crecimiento
de las empresas pasa por un intenso proceso de adap-
tacién y aprendizaje, intrinsecamente vinculado a la
experiencia que se adquiere en el proceso productivo
y que determina en gran medida la acumulacién de
conocimientos técnicos, comerciales y organizativos
(Katz, 1976; Nelson y Winter, 1982; Amsden, 2001).

El postulado comiin de estas teorias es que el
crecimiento econdmico estd intrinsecamente vincula-
do al contexto estructural, constituido por el aparato
productivo y tecnoldgico, la configuracién de los mer-
cados de productos y factores, las caracteristicas de los
agentes empresariales, y la forma como estos mercados
y agentes se relacionan con el contexto externo. En
esta vision, el liderazgo que ejercen algunos sectores
y empresas, que conforman los “nicleos dindmicos”
de una economia en un momento determinado, es el
factor esencial que da impulso al crecimiento econé-
mico.

Aunque se podrian emplear formulaciones alter-
nativas, una particularmente promisoria centra la aten-
cién en dos conceptos claves: (i) las innovaciones y sus
procesos asociados de aprendizaje; y (ii) el desarrollo
de complementariedades o encadenamientos produc-
tivos. En este contexto, debe considerarse como inno-
vacién toda actividad econémica que aporta nuevas
formas de hacer las cosas. La mejor definicién fue pro-
porcionada por Schumpeter (1961, cap. 1) hace casi
un siglo: nuevos bienes y servicios o nuevas caracte-
risticas de estos; nuevos métodos de produccién o nue-
vas estrategias de comercializacion; apertura de nuevos
mercados; nuevas fuentes de materias primas, y desa-
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rrollo de nuevas estructuras de mercado. En los pai-
ses en desarrollo, la mayoria de estas “innovaciones”
estin asociadas a la exitosa adaptacion de tecnologias
y actividades desarrolladas previamente en el mundo
industrializado, mediante la sustitucién de importacio-
nes, la promocion de exportaciones o una combinacién
de ambas. El segundo concepto destaca el papel de las
sinergias estratégicas que determinan el grado de com-
petitividad sistémica de las estructuras productivas
pertinentes (CEPAL, 1990), a través de las externalidades
que se crean entre los distintos agentes econémicos
(Hirschman, 1961). Esto destaca, por lo demis, el
hecho de que la competitividad no es s6lo un fenéme-
no microeconémico (empresas eficientes), sino tam-
bién mesoecondmico (redes o cadenas productivas) e
incluso macroeconémico (el resultado de la forma
COIMO Opera un sistema econdémico en su conjunto).
La existencia de economias de escala dinimicas
es una caracteristica esencial de las innovaciones y su
difusi6n, asi como de la creaci6n de las complementa-
riedades que aceleran el desarrollo de nuevas activida-
des productivas y de nuevas redes de comercializacién
(donde dichas economias estin asociadas a la reduc-
ci6n de los costos de transaccién a lo largo del tiem-
po). El desarrollo institucional puede considerarse, en
este contexto, como una forma de innovacién, pero
también como un componente esencial en el desarro-
llo de las sinergias entre agentes econémicos. Estas
economias de escala dindmicas son uno de los deter-
minantes fundamentales del aumento de la product-
vidad a lo largo del tiempo, al igual que de la capacidad
para transferir mano de obra de los sectores de baja a
los de alta productividad que caracteriza a las econo-
mias en desarrollo de répido crecimiento. En la medida
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en que ambos procesos dependen de un crecimiento
econdémico dindmico, los aumentos de productividad
son tanto una causa (a través de las innovaciones tec-
nolégicas) como un resultado del mayor crecimiento
econémico. Esta dltima relacién, que se asocia a la
denominada ley de Kaldor, ha sido olvidada en la lite-
ratura econ6mica ortodoxa, pero es critica para enten-
der la dindmica de la productividad, segin vimos en
el ensayo anterior.

Estas ideas han sido utilizadas recientemente por
diferentes autores para resaltar la necesidad de una
estrategia de desarrollo productivo como ingrediente
fundamental en una economia en via de desarrollo
dindmica y abierta, un tema antiguo de la literatura
sobre “industrializacién tardia” (o, mejor, de desarro-
llo tardio). Entre otros, Rodrik (1999) ha argumenta-
do en favor de una “estrategia nacional de inversiones”
que permita dar un impulso inicial al crecimiento, en
tanto que la cePAL se refiere a la necesidad de adoptar
una estrategia de transformacion estructural (CEpAL,
2000a). Amsden (2001) destaca la funcién crucial de
una estrecha colaboracién entre el Estado y el sector
empresarial, y la necesidad de “mecanismos de control
reciproco” que establezcan un vinculo entre incentivos
y resultados, para que la primera no se traduzca sim-
plemente en una fuente de “captacién de rentas”. Por
su parte, la reduccion de los “costos de coordinacién”,
que caracterizan a las nuevas actividades econémicas,
es esencial para su desarrollo, tal como lo sefialan las
teorias cldsicas de politica industrial (Chang, 1994).

Esta interpretacion pone de relieve una de las
caracteristicas més importantes de los casos de desarro-
llo exitoso del pasado: un fuerte proceso de industria-
lizacién basado en una estrecha y firme colaboracién
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entre el Estado y el sector privado. ¢Seri posible lograr
los mismos resultados con la apertura de los mercados,
incentivos neutros, una relacién débil entre el gobier-
no y el sector empresarial y la imposicién de limita-
ciones multilaterales a los instrumentos tradicionales
de las politicas de desarrollo? En otros términos, ¢serd
posible que la apertura de los mercados elimine la
necesidad de adoptar politicas activas de desarrollo
productivo? Como lo indica extensamente el primer
ensayo, los resultados alcanzados hasta el momento en
América Latina no permiten dar una respuesta positi-
va a estas preguntas’®. Los elementos “destructivos”,
derivados del cambio estructural adverso en la relacién
entre crecimiento y déficit comercial, y de la desinte-
gracién de los encadenamientos internos y los siste-
mas nacionales de innovacién, han sido mds fuertes
que los procesos “creativos”, asociados a la expansién
de las empresas transnacionales y a patrones de desa-
rrollo exportador intensivos en insumos importados o
en recursos naturales.

Estas consideraciones destacan la importancia de
combinar la estabilidad macroeconémica, en el senti-
do amplio del término, con una estrategia de desarro-
llo productivo®®. De acuerdo con las consideraciones
anteriores, los dos elementos esenciales de dicha es-
trategia son, por una parte, acelerar el ritmo de inno-
vaciones, incluida la transferencia de tecnologia, el
desarrollo de nuevos sectores productivos y la conquis-
ta de nuevos mercados, y apoyar los procesos de apren-

'9 Véanse, también, al respecto, Ocampo y Taylor (1998), uncTap
(1999), capitulo 1v y cepAL (20003, 200123 y 2004b).

?© Para un anilisis mds extenso de estos temas, véanse CEPAL
(z2000a), Tomo 1, capitulos 2 y 3; y Ocampo (2004b).
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dizaje que los caracterizan; y, por otra, reducir los cos-
tos de coordinacidn para explotar las sinergias entre
empresas y sectores productivos que contribuyen a
crear competitividad sistémica. Esta politica requiere
un esfuerzo institucional y organizacional significativo,
para desarrollar instrumentos adecuados para las eco-
nomias abiertas de hoy y, por ende, con un sesgo hacia
la insercién activa en los mercados internacionales.
Estos esfuerzos son tanto mds significativos cuanto los
viejos aparatos de intervencién fueron desmantelados
o se debilitaron significativamente durante la fase de
liberalizacién de las economias. Es esencial, ademds,
que el disefio de los instrumentos correspondientes sea
consistentes con las economias abiertas de hoy y evite
las “fallas de gobierno” que caracterizaron a algunos
de los instrumentos de fomento productivo en el pa-
sado —captacion de rentas y “amiguismo” (cronyism)—.

Dadas las condiciones actuales en América Lati-
na, la estrategia de desarrollo productivo tiene algu-
nas prioridades bien definidas: (i) la diversificacién de
la base exportadora y de los mercados de destino, lo
que exige competitividad cambiaria, el desarrollo de
una infraestructura de servicios competitivos y de bue-
na calidad para las actividades de exportacién (finan-
ciamiento, seguros, promocion y certificacién) y una
intensa diplomacia comercial; (ii) politicas dirigidas
especificamente a mejorar los encadenamientos entre
la produccién nacional y las ramas de actividad inter-
nacionalizadas (los sectores exportadores y aquellos
donde predomina la inversion extranjera directa), lo
que implica, en los términos del ensayo anterior, rom-
per el creciente caricter de enclave de estas dltimas
actividades; (iii) estrategias que permitan explotar las
sinergias entre la mejoria en las condiciones de vida
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de los trabajadores y el crecimiento econémico, a tra-
vés de la ampliacién del mercado interno de bienes de
consumo popular’’; (iv) apoyo a la formacion de con-
glomerados productivos (c/usters) locales, en respues-
ta al creciente dinamismo de los espacios locales de
actividad econdmica y la necesidad de integrar a las
pequeiias y medianas empresas a redes dindmicas de
desarrollo productivo y, de esta manera, reducir el cre-
ciente dualismo o heterogeneidad estructural que ca-
racteriza a los sistemas productivos de la region; y (v)
dado el intenso proceso de “destruccién creativa” ca-
racteristico de las economias modernas, politicas ex-
plicitas dirigidas a la reestructuracion de actividades no
competitivas.

Por otra parte, dado el papel clave que desempe-
fia el conocimiento, toda estrategia de este tipo debe
estar apoyada por un aumento de la inversion publica
y privada en educacién, capacitacion laboral y ciencia
y tecnologia. Para su aplicacion, es conveniente buscar
distintas formas de colaboracién entre el Estado y el sec-
tor privado, orientadas a la creacién de sistemas di-
namicos de innovacion. En vista de la importancia
intrinseca y el caricter transversal de las nuevas tec-
nologias de la informacién y las comunicaciones, el
esfuerzo por garantizar el uso efectivo de estas tecno-
logias en los sistemas contemporéineos de innovacién
adquiere particular importancia.

1 A esta categoria pertenece la estrategia de “mercado de consu-
mo de masas”, que sirve de base al plan de desarrollo de la actual
administracién brasilefia. Véase, al respecto, Plano Brasil de Todos,
Farticipagio e Inclusio, Orientagio, Estratégica de Governo: Crecimiento
Suystentdvel, Emprego e Inclugio Social, Brasilia, mayo de 2003.
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Otro elemento de apoyo esencial es la provisién
de servicios de infraestructura adecuados en 4reas don-
de se presentan los mayores atrasos. En varios paises
latinoamericanos, mediante diversas combinaciones
publico-privadas, se han logrado avances importantes
en esta 4rea, sobre todo en las telecomunicaciones, los
servicios portuarios, el transporte maritimo y, en me-
nor medida y con ciertas diferencias entre un pafs y
otro, en servicios de energfa (electricidad y gas). En
cambio, siguen presentindose problemas sustanciales
asociados a la infraestructura vial, al déficit regulato-
rio en los servicios piiblicos y a la necesidad de mejorar
la eficiencia de las empresas estatales en las dreas en
que el Estado sigue prestando los servicios directa-
mente.

Politicas de este tipo requieren que la comunidad
internacional reconozca las estrategias de desarrollo
productivo como componente esencial para el creci-
miento dindmico de los paises en via de desarrollo. A
la luz de los problemas que enfrentan actualmente
dichos paises para garantizar una transformacion pro-
ductiva dindmica, esto implica un “trato especial y di-
ferenciado” en diversos frentes, pero en particular en
dos dreas criticas: esquemas de protecci6n a la propie-
dad intelectual que eviten crear costos excesivos a los
paises en desarrollo y creen incentivos claros a la trans-
ferencia de tecnologfa hacia estos paises, e instrumen-
tos de fomento a nuevas exportaciones (“industrias
incipientes de exportacién”) que permitan diversificar
la oferta exportadora y aumentar el valor agregado de
las exportaciones. Todo esto exige, como es obvio, bus-
car los instrumentos apropiados, para evitar que estos
mecanismos generen una competencia estéril entre los
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paises orientada a atraer industrias susceptibles de re-
localizacién.

La incorporacion efectiva de la agenda de desa-
rrollo sostenible es, actualmente, una demanda adicio-
nal sobre las estrategias de desarrollo productivo®?. De
hecho, el alto grado de deterioro ambiental alcanzado
por paises en etapas intermedias o aun tempranas de
desarrollo, indican que la sostenibilidad no puede ser
vista como un lujo que puede posponerse. Este objeti-
vo va mds alld de la conservacion de la base de recursos
naturales. Es, en esencia, un llamado a movilizar inver-
siones hacia sectores productivos dinimicos que utili-
cen tecnologias y procesos de produccion limpia, en
donde la competitividad se logre a través de la acumu-
lacién de capital en un sentido amplio ~humano, social,
fisico y natural—, de acuerdo con las prioridades defini-
das en la agenda ambiental que, por su naturaleza, es
esencialmente global (véase, al respecto, el recuadro
2.1). La transicién desde posiciones reactivas en este
frente por parte de los paises en desarrollo hacia una
agenda positiva es fundamental, como lo es su contra-
partida: un mayor flujo de recursos desde las economias
industrializadas para financiar la agenda ambiental
global, de acuerdo con el principio de responsabilida-
des comunes pero diferenciadas.

3. El desarvollo de marcos integrados de politica
econdmica y social

La experiencia internacional y la historia latinoa-
mericana misma indican que el desarrollo social debe
concebirse como el producto de tres factores basicos:

** Para un tratamiento mis extenso de este tema, véase CEPAL/
PNUMA (2002).
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RECUADRO 2.1
La agenda mundial de desarrollo sostenlble

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo {conocida mds cominmente como Cumbre de la Tierra), realizada
en Rio de Janeiro en 1992, representd un hito histérico en el proceso de
definicién de una agenda global de desarrollo sostenible. Con ella se inicid la
transicion hacia un nuevo régimen internacional sobre medio ambiente,
representado por la definicién de principios, un programa de accién global y
una nueva generacion de convenios multilaterales en materia ambiental —sobre
cambio climatico, diversidad biolégica y, con posterioridad, desertificacion-.
En la Conferencia se adoptaron también nuevos principios destinados a dotar
a a cooperacidn internacional de bases mds equitativas. La conciencia mundial
sobre la interdependencia entre palses respecto a los problemas ambientales
globales propicié que los nuevos acuerdos se adoptaran y ratificaran mas
répidamente que en otras décadas y con una membresfa practicamente
universal. En América Latina, propici6 la creacién de una institucionalidad
ambiental més desarrollada, organizada en torno a ministerios especializados
o comisiones. La Conferencia realizada en Johannesburgo diez afios después
ratificd los principios de Rlo y le dio un nuevo impulso a la agenda ambiental
global bajo la modalidad adoptada en la Cumbre del Milenio, de establecer
metas cuantitativas y temporales.

Entre los temas mas relevantes de dicha agenda se destaca, en primer
término, la necesidad de modificar los patrones insostenibles de consumo y
produccién. En esta drea, la eficiencia energética es, sin lugar a dudas, uno de
los aspectos mds importantes, que se ha traducido tanto en la promocién de
tecnologlas convencionales como en incentivos al uso de fuentes de energla
renovables. El mecanismo de desarrollo limpio del Protocolo de Kyoto es uno
de los instrumentos mas novedosos de esta estrategia y representa, ademds,
fa primera materializacién de un mercado de servicios ambientales globales,
por medio del cual empresas y pafses con compromisos de reduccién de
emisiones de carbono pueden adquirir certificados de reduccién de dichas
emisiones a otras empresas y palses. Esta idea seminal puede extenderse a
otros campos en el futuro. Adicionalmente, en Johannesburgo, 1a regién acords,
a través de la Iniciativa Latinoamericana y Caribefia, el compromiso de lograr
un 10% de energla renovable en su oferta energética para el afio 2015.
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Los acuerdos sobre recursos energéticos deben formar parte de un
conjunto més amplio de actividades orientadas a promover la “ecoeficiencia”
y el uso de tecnologias limpias a nivel mundial, sobre la base del compromiso
de las empresas transnacionales de contribuir a este propdsito; la extensién
de estandares internacionales voluntarios; la transferencia de tecnologia a los
paises en desarrollo, y la prestacién de asistencia a |as pequefias y medianas
empresas.

Un segundo campo de accion global es la gestién sostenible de los eco-
sistemas y la diversidad biolégica. Se trata concretamente de establecer una
alianza que permita afianzar un compromiso mundial para la conservacién in
situ de la biodiversidad y los ecosistemas pertinentes. El Convenio sobre la
Diversidad Biolégica, la Convencion de Lucha contra la Desertificacion y el
Programa de Accion Mundial para la proteccién del medio marino son algunos
de los principales hitos en este campo. Para lograr la instrumentacién efectiva
de estas iniciativas, es conveniente crear un fondo de compensacién multina-
cional que permita financiar las actividades de conservaci6n y restauracién de
los ecosistemas, en el que se reconozcan los servicios ambientales globales
que prestan los ecosistemas naturales prioritarios, tanto marinos como
terrestres.

En lo que respecta a los recursos genéticos, el Protocolo de Cartagena
concilia las demandas de la dindmica industria de biotecnologfa con la eva-
luacién de los riesgos que los organismos vivos modificados podrian tener
para los consumidores y la biodiversidad. €l Protocolo es, ademas, el primer
tratado multilateral que institucionaliza el principio de precaucién y establece
el procedimiento de consentimiento fundamentado previo para garantizar que
los paises cuenten con la informacién necesaria para adoptar decisiones con
respecto a la importacion de productos derivados de la biotecnologia moderna.
Queda pendiente, sin embargo, el desarrollo de mecanismos equitativos de
transferencia de tecnologia, que permitan que los pafses en desarrollo,
particularmente los megadiversos, participen activamente en el mercado emer-
gente de productos de la biotecnologia y el establecimiento de criterios inter-
nacionalmente aceptados para regular el acceso a los recursos genéticos.

Las consideraciones anteriores apuntan a la necesidad de lograr mayor
coherencia y compatibilidad entre el sistema comercial internacional y el
desarrollo sostenible. La Declaracién de Doha, aprobada en la cuarta Con-
ferencia Ministerial de la Organizacion Mundial del Comercio (noviembre del
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2001), representa un avance importante en este campo, al reconocer expli-
citamente la necesidad de analizar las interrelaciones entre las normas de la
OMC y los acuerdos ambientales multilaterales. En la dectaracion se especifica
claramente que los palses pueden adoptar disposiciones destinadas a proteger
la salud humana y animal, el reino vegetal y el medio ambiente, siempre y
cuando las medidas de proteccién ambiental no se conviertan en mecanismos
de discriminacién comercial o proteccionismo disfrazado.

Para desarrollar mecanismos como los mencionados hay que contar con
un volumen adecuado de recursos financieros. En este dmbito, convendria
explorar las posibilidades de imponer exacciones globales a actividades de
alcance internacional que pudieran provocar un deterioro del medio ambiente
mundial, y destinar los recursos recabados por este concepto a la constitucién
de fondos especificos que permitan dar una solucion a esos problemas, con
un enfoque multilateral, El criterio rector debe ser el que sirve de base al
principio 16 de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(1992), segtin el cual quien contamina debe, en principio, cargar con los costos
de la contaminacién, pero a la vez deberfa otorgarse la flexibilidad necesaria
para que la mitigacion tenga lugar en otro espacio geografico, creando de
esta manera mercados auténticamente globales de servicios ambientales. Como
ya se sefial6, el mecanismo de desarrollo limpio del Protocolo de Kyoto es el
primer paso en esta direccion.

La educacién, la investigacion, el desarrollo, la transferencia y 1a adaptacion
de tecnologlas, y el acceso a la informacién hardn un aporte cada vez més
importante a la sostenibilidad. Ante la evidencia de una mayor fragilidad
ecologica producida por 1a acumulacién de dafos ambientales a diferentes
escalas, el principio precautorio ha adquirido un nuevo y mayor sentido. Llegara
un momento en que los esfuerzos de proteccion serdn insuficientes, en tanto
que la necesidad de adaptacion y mitigacion y, sobre todo, de desarrollo
cientffico y tecnologico para hacer frente a los nuevos desafios ir en constante
aumento. En esta esfera, adquieren especial relevancia los mecanismos de
proteccidn de la propiedad intelectual, tanto del conocimiento formal como
del informal, que forma parte del saber tradicional.
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(i) una politica social de largo plazo, destinada a incre-
mentar la equidad y garantizar la inclusi6n; (ii) un cre-
cimiento econémico estable que genere un volumen
adecuado de empleos de calidad y un ambiente favora-
ble para el progreso de las pequefias empresas; y (iii)
una reduccion del dualismo o heterogeneidad estruc-
tural de los sectores productivos®3, que reduzca las bre-
chas productivas entre distintas actividades econémicas
y entre distintos agentes productivos.

La globalizacién ha aumentado las tensiones en
todas estas esferas. En particular, ha desplazado la de-
manda de mano de obra hacia el sector mas calificado,
ha generado nuevas tensiones entre competitividad y
empleo, ha reforzado la heterogeneidad de las estruc-
turas productivas y ha creado nuevos riesgos sociales.
Teniendo en cuenta estos conflictos, la politica social
deberia hacer hincapié en tres dreas fundamentales:
la educacién, el empleo y la proteccién social*4. Las
acciones en materia de educacién y empleo son parti-
cularmente criticas para romper los mecanismos inter-
generacionales de reproduccion de la pobreza y la
desigualdad, acompaiiadas de acciones en otros fren-
tes, en particular en materia de distribucién de la ri-

23 Aunque aqui utilizaremos el concepto mis conocido de “dua-
lismo™ como equivalente al de “heterogeneidad estructural”, que se
asocia en sus origenes a los trabajos de Pinto (1970), este tltimo es
claramente mads preciso, porque la heterogeneidad que caracteriza a
los paises y las sociedades en desarrollo no puede describirse como
una dualidad entre un “sector moderno” y un “sector tradicional” y
porque los sectores de baja productividad se crean y transforman
constantemente y s6lo unos pocos segmentos que van quedando re-
zagados pueden definirse como “tradicionales”.

4 Para un anilisis mucho mis detallado de estos temas, véanse
CEPAL (1997, 20003, tomo 11, 2000b y 2004a).
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queza. El disefio de las estrategias en todos estos cam-
pos debe tener en cuenta, ademis, las dimensiones
étnicas y de género. A su vez, los esquemas institucio-
nales que se disefien deben estar acompaiiados de una
ampliacién de la expresion politica de los sectores mas
pobres, asi como de un incremento en los canales de
participacion. La primera es esencial para que los in-
tereses de estos sectores sean tomados debidamente en
cuenta en las decisiones que los afectan. La participa-
cién permite, por su parte, que las comunidades se
conviertan en actores protagénicos de su propio des-
tino. En muchos contextos, las comunidades organi-
zadas han demostrado ser un instrumento fundamen-
tal de cambio social y econémico y, por lo tanto, un
elemento central del desarrollo institucional®3.

Los progresos en materia de educacién, empleo
y proteccién social se refuerzan mutuamente. La edu-
cacion es la mejor via para superar la reproduccién
intergeneracional de la pobreza, y cobra ain mis im-
portancia en vista de la creciente necesidad de contar
con recursos humanos capaces de participar en las nue-
vas modalidades de producir, competir y convivir. El
trabajo es un elemento clave de la integracién social,
como factor de realizacion social y como fuente de
ingresos, ya que define las oportunidades de consumo
de las personas. Como las pequefias empresas son las
que generan la mayor parte del empleo, su entorno se

*5 Estas tiltimas dimensiones llaman la atencién sobre la impor-
tancia de otorgar nuevos espacios de poder en torno a las estrategias
de desarrollo social, un tema que ha llamado cada vez mis la aten-
cién de los analistas (véase, por ejemplo, Banco Mundial, 2000). Por
su parte, la importancia de los canales de participacién ha venido sien-
do resaltada en la literatura sobre “capital social”.
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ha convertido en un determinante de la calidad del
empleo. Entre los riesgos que enfrenta la poblacion se
cuentan los relacionados con la inestabilidad macroe-
condmica, la adaptacion a las nuevas tecnologias y for-
mas de organizacion del trabajo, y el deterioro del
empleo que produce, en muchos sectores, la compe-
tencia internacional.

El primer componente de la politica social debe
ser, por lo tanto, una estrategia educativa ambiciosa,
basada en la universalizacién de la educacién publica
bdsica de calidad y en politicas selectivas orientadas
hacia los sectores mds pobres. Los esfuerzos deberin
concentrarse en ofrecer cobertura universal, de prefe-
rencia hasta la educacion media, y reducir las diferen-
cias de calidad de la educacién en funcién del origen
socioecondmico de los estudiantes. También es preciso
desarrollar nuevas formas de aprendizaje, que actual-
mente pasan, en gran medida, por la participacién en
redes y el uso de tecnologias de la informacién y las
comunicaciones. Pero no basta con modernizar los
soportes educativos. Aiin més necesario es desarrollar,
en congruencia con estos nuevos soportes, las funcio-
nes cognitivas superiores, orientando el aprendizaje a
la identificacion y solucién de problemas, la capacidad
de reflexion, la creatividad y la capacidad de planifi-
car e investigar, funciones indispensables en un medio
saturado de informacioén.

Los objetivos de una estrategia educativa van, en
cualquier caso, mis all4 de estas dimensiones econ6mi-
cas asociadas a la acamulacién de “capital humano”. En
efecto, la educacion es también un elemento decisivo
del desarrollo democritico y de una ciudadania sélida
¥, en términos més amplios, de realizacién personal.
Sus efectos sobre la equidad han sido, ademas, sobre-
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dimensionados en los debates recientes. Asi, en una
sociedad altamente segmentada, la educacién es tam-
bién un instrumento de segmentacién. Mis aiin, una
generacién inadecuada de empleos de calidad puede
derrotar los esfuerzos que se realicen en el dmbito de
la educacidn, tanto en términos de acumulacién de
capital humano (que en situaciones extremas, emigra,
y en circunstancias més normales queda subempleado)
y de equidad (la segmentacién laboral multiplica los
efectos de la segmentacién educativa).

Las politicas laborales deben basarse en el con-
vencimiento de que la creacién de puestos de trabajo
sélo es sostenible cuando las actividades econémicas
son competitivas a largo plazo. La reconversién pro-
ductiva y la creciente movilidad laboral exigen la
puesta en prictica de politicas activas de capacitacién
laboral, a fin de crear oportunidades de adaptaci6n de
los trabajadores a las nuevas demandas del mercado
laboral. Por otra parte, dada la importancia de la micro
y la pequefia empresa y la heterogeneidad creciente
que caracteriza a las estructuras productivas, es nece-
sario poner en marcha politicas especiales, dirigidas a
garantizar el acceso de estas empresas a la tecnologia,
al capital y a las capacidades de gestién y, como se ha
sefialado en la seccién anterior, crear encadenamientos
productivos entre estas empresas y las de mayor tama-
fio. Ademis, los ministerios de trabajo deberfan adoptar
politicas que contribuyan a fomentar la autorregula-
cién de los actores sociales (didlogo social) y prestar
especial atenci6n a los trabajadores no incorporados
a los sectores modernos (informales y desempleados).
Con tal fin, dichos ministerios deberian recuperar su
funcidn de entidades rectoras de la politica laboral, hoy
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en dia capturada en la mayoria de los paises por los Mi-
nisterios de Hacienda o de Economia.

La proteccién social es indispensable para miti-
gar los efectos de los “riesgos negativos” (enfermedad,
vejez, desempleo y, el peor de todos, la desnutricion)
y permitir, por el contrario, que todos los miembros de
la sociedad puedan asumir con mayor determinacién
los “riesgos positivos”, sobre todo los relacionados con
la innovacién y la creatividad. El objetivo esencial de
la proteccién social debe ser desarrollar sistemas de
seguridad social universales, solidarios e integrales, que
permitan, en el largo plazo, construir Estados de bie-
nestar. El fortalecimiento de la universalidad exige dis-
minuir la notable inequidad en el acceso y la calidad de
los servicios. La solidaridad debe asegurarse median-
te un conjunto de contribuciones obligatorias, trans-
ferencias publicas y subsidios cruzados entre distintos
estratos de ingreso y grupos de riesgo. La demanda que
enfrenta América Latina en esta drea es enorme ya que,
al atraso histérico de la region en la cobertura de los
riesgos tradicionales, se suman ahora nuevos proble-
mas, entre otros la vulnerabilidad laboral y de ingre-
sos. Ademis, la amplitud del empleo informal y el
desempleo imponen limites a la universalizacién de la
proteccion social basada en los esquemas tradiciona-
les. Por este motivo, se deben introducir mecanismos
combinados y complementarios de seguro, que sean
consistentes con las diversas formas de vinculacién
laboral, lo que favoreceria la movilidad y ofreceria
proteccion ante perturbaciones de origen externo o
interno.

La enorme disparidad de ingresos que caracte-
riza a los paises de América Latina plantea una impor-
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tante demanda en todas estas 4reas. No obstante, en
un conjunto amplio de paises de la region, estas poli-
ticas se ven limitadas por el bajo nivel de ingresos tri-
butarios, asi como por la elevada demanda de gasto
social por parte de los grupos de ingresos medios. Por
ese motivo, tal como se analiza en el siguiente ensayo,
es preciso realizar ingentes esfuerzos de politica para
garantizar un “pacto fiscal” que satisfaga las miltiples
demandas a las que deben dar respuesta las politicas
sociales de la region. Resulta dificil imaginar, sin em-
bargo, una solucién que no suponga una elevacién de
la recaudacion tributaria con un componente progre-
sivo en un conjunto amplio de paises de la region.

Para lograr estos objetivos, es necesario superar,
tanto los esquemas segmentados de proteccion carac-
teristicos del pasado, como la visién compensatoria de
la politica social que se ha venido extendiendo en las
dos ultimas décadas. Esto es esencial para romper las
barreras de la segmentacién social, que tiende a repro-
ducirse en la politica social tanto como en otros 4m-
bitos de nuestra realidad. En efecto, la profundizacién
de un sistema dual de servicios sociales, en el cual al
lado de servicios de calidad para sectores privilegiados
de la poblacién, se ofrecen servicios deficientes para
los sectores excluidos, se est convirtiendo en uno de
los mecanismos mis peligrosos de reproduccién de la
desigualdad social en nuestra regién. Esta vision alter-
nativa y los principios de politica social que la susten-
tan, se analizan en el ensayo siguiente.

Los dos ultimos determinantes del progreso so-
cial mencionados al comienzo de esta seccién pertene-
cen al 4mbito de la politica y los procesos econémicos.
Esto indica claramente que serd imposible avanzar en
desarrollo social si los objetivos sociales no se sitdan
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en el centro mismo de la politica econémica. Un cre-
cimiento econémico dindmico es un elemento necesa-
rio —aunque no suficiente- para la generacién de un
volumen adecuado de empleos de calidad. Pensar que
se puede garantizar este resultado en ausencia de cre-
cimiento, ya sea mediante la flexibilizacion de los
mercados de trabajo o, en el enfoque opuesto, median-
te mayor protecci6n legal de los empleos, no sélo es una
ilusion: puede resultar contraproducente. En efecto,
la historia regional indica que la flexibilizacién laboral
en condiciones de lento dinamismo econémico puede
generar algunos puestos de trabajo adicionales, pero
a costa de la precarizacion de un contingente mucho
mayor de puestos de trabajo. A su vez, en un contexto
de lento crecimiento econémico, la excesiva proteccién
legal se convierte en un mecanismo de fuerte segmen-
tacion social. Por su parte, los estudios existentes sobre
micro, pequeifia y mediana empresa indican que estas
unidades de produccién necesitan un ambiente de cre-
cimiento econémico para prosperar (Peres y Stumpo,
2000). Por este motivo, aunque una politica masiva de
apoyo a las pequefias unidades de produccién es esen-
cial para garantizar su incorporacién dindmica al mun-
do productivo, dificilmente puede tener resultados
favorables en un contexto macroeconémico adverso.

Un crecimiento econémico lento afecta la equi-
dad por otro canal de importancia decisiva en los pai-
ses en desarrollo: el dualismo o heterogeneidad de las
estructuras productivas. Segin vimos en el ensayo
anterior, la creciente heterogeneidad ha sido, en efec-
to, una de las caracteristicas de América Latina en los
aflos noventa: la regién generé empresas capaces de
integrarse exitosamente a la economia global, pero al
mismo tiempo aumentaron las actividades informales.
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En realidad, como lo revela la experiencia reciente, no
existen mecanismos automdticos que garanticen que
la rdpida innovacién tecnolégica en sectores dindmicos
se traduzca en un crecimiento econémico de caricter
general. Los encadenamientos entre los sectores lide-
resy el resto de la economia son, por lo tanto, impor-
tantes, no sélo para el crecimiento sino también para
la equidad. Las estrategias de desarrollo productivo
pueden jugar un papel trascendental en ambas dimen-
siones.

Esto resalta el papel de una buena distribucién
de los activos productivos (Birdsall y Londofio, 1997).
De hecho, la evidencia demuestra que una buena dis-
tribucién de activos, que genere un universo de pe-
queiias empresas sdlidas, estd asociado a una mejor
distribucién del ingreso y a una menor concentracién
del poder en general. Por lo tanto, las politicas desti-
nadas a democratizar el acceso a los activos producti-
vos —capital, tecnologia, capacitacién y tierras- son
imprescindibles, tanto en términos de crecimiento
como de equidad. Entre estas politicas se cuentan las
de desarrollo rural, incluidas reformas agrarias moder-
nas, y aquellas destinadas a formalizar las microempre-
sas, uno de cuyos elementos esenciales es la expansién
gradual de los sistemas de seguridad social a los tra-
bajadores de pequefias empresas y a quienes laboran
por cuenta propia.

Estas relaciones entre desarrollo econémico y
social, y su conexi6n con los objetivos més amplios del
desarrollo y, muy especialmente, la cohesion social y
la democracia, son los objetos del siguiente ensayo.



Mercado, cobesion

social y democracia







LA BRECHA QUE EXISTE ENTRE LAS EXPECTATIVAS QUE
generd la extension de los regimenes democréticos en
la regién y la satisfaccién con sus resultados es consi-
derable. Segin Latinobarémetro (2003), mientras el
64% de la poblacion opinaba en 2003 que la democra-
cia es el tinico sistema con que su pais puede llegar a
ser desarrollado y el §3% consideraba a la democra-
cia como el mejor sistema de gobierno, sélo el 28%
se sentia satisfecha con su funcionamiento.

Una frustracién similar se expresa en el terreno
econémico. Las expectativas que generaron las refor-
mas orientadas a ampliar el papel del mercado en los
procesos econémicos han quedado en gran medida
insatisfechas. En efecto, segin vimos en el primer
ensayo de este libro, el crecimiento del comercio in-
ternacional y de la inversién extranjera directa refle-
jan una internacionalizacidn relativamente exitosa de
importantes sectores de nuestras economias, y los es-
fuerzos por controlar la inflacién han sido exitosos. No
obstante, y pese a estos avances, los ritmos de creci-
miento econémico han seguido siendo bajos, los nive-
les de pobreza se mantienen en niveles excesivos y la
desigualdad ha tendido a aumentar en un conjunto
amplio de paises.

De esta manera, aunque la mayoria de la pobla-
ci6n latinoamericana considera que la economia de
mercado es el inico sistema con que su pais puede lle-
gar a ser desarrollado (57%), la satisfacciéon con sus
resultados es atin inferior a la de la democracia (16%).
Ello se refleja, ademas, en el escaso apoyo a las refor-
mas que se han llevado a cabo en décadas recientes para
ampliar el alcance de la economia de mercado, segin
lo indica el decreciente y ahora limitado apoyo a las
privatizaciones (22%).
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Esta doble insatisfaccion responde en América
Latina a un hecho real: la nueva oleada de democrati-
zacion, que se inicié a mediados de los afios ochenta,
asumio las reformas econ6micas orientadas a ampliar
la esfera del mercado como su propia agenda. De he-
cho, algunos autores reflejaron esta coincidencia como
un hecho histérico en la historia de la democracia la-
tinoamericana (véase, por ejemplo, Dominguez y Pur-
cell, 1999). De hecho, América Latina es, con Europa
central, la regién del mundo en desarrollo donde se
combina en forma mds clara el avance en materia de
democracia representativa con la liberalizacién de los
mercados.

Este ensayo analiza c6mo construir una mejor
relacién entre mercado, cohesion social y democracia.
Esti dividido en cuatro secciones. La primera presenta
tres principios para una buena relacién entre econo-
mia y democracia. La segunda analiza algunas institu-
ciones nacionales orientadas a mejorar esta relacidn.
La tercera hace algunas consideraciones sobre las ins-
tituciones internacionales. El ensayo concluye con
unas breves consideraciones sobre los objetivos mas
amplios del desarrollo.

I. TRES PRINCIPIOS PARA UNA BUENA RELACION
ENTRE ECONOMfA Y DEMOCRACIA

1. Democracia es extension de ciudadania

El punto de partida de este ensayo es que demo-
cracia es mucho mds que régimen democrdtico, es decir que
las instituciones electorales, el equilibrio y el control
mutuo de los poderes, las responsabilidades de las
mayorias y los derechos de las minorias que caracteri-
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zan a los regimenes democriticos'. Democracia es la
extension del concepto de la igualdad juridica y, por
ende, de los derechos ciudadanos, en un sentido am-
plio, es decir ciudadania civil, politica y social.

Este concepto fuerte de democracia se identifica,
asi, con una visién moderna y amplia de ciudadania,
que va més alld de los derechos civiles y politicos. Iden-
tifica, en particular, a la democracia como la extensién
efectiva de los derechos humanos, en su doble dimen-
si6n de derechos civiles y politicos, que garantizan la
autonomia individual frente al poder del Estado y la
participacion en las decisiones publicas, y de derechos
econdmicos, sociales y culturales, que responden a los
valores de la igualdad, la solidaridad y la no discrimi-
nacion (CEPAL, 2000a).

Estas visiones interrelacionadas de democracia y
de ciudadania resaltan, ademads, la universalidad, in-
divisibilidad e interdependencia de estos conjuntos de
derechos, que han sido, por lo demdis, el producto de
un largo proceso histérico. Si bien los derechos civiles
y politicos y los derechos econémicos, sociales y cultu-
rales se rigen por estatutos juridicos diversos en cuanto
a su carécter, exigibilidad y mecanismos de proteccién,
todos forman parte de los derechos fundamentales de
las personas, reconocidos en las declaraciones y en las
convenciones internacionales correspondientes. De
esta manera, si no se logran avances respecto de los de-
rechos econdmicos, sociales y culturales —e incluso de
los derechos civiles, atin de limitada aplicacién en
América Latina- los derechos politicos, tan dificilmen-
te alcanzados en muchos paises latinoamericanos, tien-

! Este es el mensaje central del reciente estudio del pnub (2004)
asf como del ensayo de O’Donnell (2002) que le sirvié de base.
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den a perder sentido para los sectores con menores
recursos. Dadas las grandes inequidades sociales he-
redadas, el avance en materia de derechos politicos
durante lasiltimas décadas debe servir de base, por lo
tanto, para avanzar en materia de ciudadania social
(CEPAL-1IDH, 1997; PNUD, 2004).

El reconocimiento de la igualdad juridica de las
personas es quizds el avance mads trascendental de la era
moderna y estuvo asociado al surgimiento del capita-
lismo moderno, que exigia reconocer a quienes transan
en el mercado como iguales ante la ley. En el pensa-
miento econémico, este concepto ha tenido un renaci-
miento contempordneo en la literatura institucionalista,
que ha hecho énfasis en el buen funcionamiento de los
sistemas juridicos, incluyendo la igualdad ante la ley,
asf como al respeto a los derechos de propiedad, como
elementos esenciales para la reduccién de los costos de
transaccién y, por ende, para el buen funcionamiento
de los mercados (North, 1990).

Sin embargo, una extensa literatura historica,
tanto de caricter politico como econémico, ha hecho
énfasis en la tensién que también existe entre igualdad
social y derechos de propiedad, en la medida en que
los segundos consolidan también la desigualdad en la
distribucién de la riqueza y el ingreso que genera el
funcionamiento de los mercados. De ahi se deriva la
persistente ambivalencia histérica de la relacion entre
pensamiento liberal y democracia (véase, por ejemplo,
Bobbio, 1989).

La superacién, siempre incompleta, de la tensién
entre los principios de igualdad y de proteccién de la
propiedad s6lo ha sido posible a través de la ciudada-
nfa politica, que ha ido desarrollando gradualmente
principios de ciudadania social a lo largo de la historia.
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Estos principios se refieren a medidas sociales redis-
tributivas que compensan la desigualdad generada o
reproducida por las fuerzas del mercado, pero también
a regulaciones econémicas que buscan afectar directa-
mente la relacién entre el funcionamiento de los mer-
cados y la distribucién de la riqueza y el ingreso. La
extension de ciudadania social ha significado, por lo
tanto, la expansién del papel regulador y redistributi-
vo del Estado. Los defensores mis acérrimos del libre
mercado han visualizado estas intervenciones como
una fuente de “distorsiones” al funcionamiento de los
mercados e incluso como una restriccién llana y sim-
ple a los derechos de propiedad. Este es, de hecho, uno
de los temas que diferencia profundamente a las dis-
tintas escuelas de pensamiento econémico.

Como corolario, estas intervenciones del Estado
deben ser analizadas no sélo en funcidén de los efectos
sobre el funcionamiento de los mercados, sino también
de los beneficios que generan (Atkinson, 1999). Esto
significa que la eficacia de dichas intervenciones de-
pende tanto de su capacidad para reducir las desigual-
dades generadas por las fuerzas del mercado como de
los beneficios que deriva la sociedad de una mayor
igualdad y cohesién social. Entre estos beneficios se
cuentan los efectos positivos que tiene la mejor distri-
bucién del ingreso sobre el crecimiento econémico
(Ros, 2000, cap. 10; Lustig, Arias y Rigolini, 2004), asi
como el mayor atractivo a invertir en sociedades que
se caracterizan por una mayor cohesion social y por
una estabilidad politica.

En sociedades altamente desiguales, como las
latinoamericanas, la superacidon de la tension entre los
principios mencionados es particularmente compleja.
En primer término, la garantia de una efectiva igual-
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dad de oportunidades resulta de por si més dificil, ya
que las personas que estin en situacion de desventaja
no han llegado a ella por obra de una sola carencia, sino
de una combinacién de ellas. De alli que igualar las
oportunidades requiera integralidad y un tratamiento
diferenciado (accién positiva) para quienes son distin-
tos o estdn en situaciones disimiles.

Ademis, la igualdad de oportunidades es un obje-
tivo insuficiente. En efecto, el mérito como factor de
movilidad da lugar a ascensos y descensos sociales y, a
la larga, genera desigualdad de oportunidades. Por otra
parte, en la medida en que la sociedad no ofrecié opor-
tunidades adecuadas a un amplio contingente de la
poblacién en etapas tempranas de su vida, produjo pér-
didas que son en gran medida irreparables ~por ejemplo,
en el caso de aquellas personas que experimentaron
desnutricién en su infancia o no alcanzaron los nive-
les minimos de educacion necesarios para una buena
inserci6n productiva. De alli la necesidad de contar con
politicas que compensen la desigualdad de trayecto-
rias y no sélo de oportunidades.

En esta vision de democracia y ciudadania, la
equidad social es vista, por lo tanto, como un objetivo
en sf mismo, como la verdadera expresion de los pro-
positos colectivos que animan a la sociedad y, por ende,
como principio basico de cohesion social. La defensa
de los derechos econdmicos, sociales y culturales, y su
redefinicién gradual hacia formas més complejas (Bor-
ja, 2002) se transforman, por lo tanto, en el objetivo
mismo del desarrollo econémico.

Si bien la visi6n de estos derechos como un todo
indivisible es objeto de amplio consenso, tal indivisibi-
lidad es mucho mas compleja cuando se pasa al plano
de su aplicacién. Como es evidente, la sola declaracion
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politica del “derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuado para si y para su familia, incluso alimenta-
cion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora con-
tinua de las condiciones de existencia” (art. 11 del Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales) no permite crear riqueza o repartir lo
inexistente. Su instrumentacién debe ser compatible,
por lo tanto, con el nivel de desarrollo alcanzado v,
como veremos, con el “pacto fiscal” imperante en cada
sociedad, para asi evitar que se traduzca en expectati-
vas insatisfechas o en desequilibrios macroeconémi-
cos que afecten, por otras vias, a los sectores sociales
a los cuales se busca proteger. Equidad, en este senti-
do, debe entenderse como el establecimiento de me-
tas que la sociedad sea efectivamente capaz de alcanzar,
dado su nivel de desarrollo. Es decir, su punto de refe-
rencia es lo realizable, pero no menos de ello y, por
ende, como lo han recogido los debates sobre derechos
econdémicos y sociales, /o mdximo entre lo vealizable.

Al afirmar esto es necesario no olvidar, sin embar-
go, que la contrapartida de todo derecho son las res-
ponsabilidades y las obligaciones de los miembros de
la sociedad que acceden a los beneficios sociales co-
rrespondientes (Palme, 2000). Entre estas responsabi-
lidades se encuentran la de contribuir a la produccién
y/0 a la reproduccion (en la medida de las capacidades
de las personas), participar en la esfera piblica y cum-
plir las obligaciones tributarias.

2. Democracia es diversidad

El segundo concepto esencial para el anilisis de
la relaci6n entre economia y democracia se puede for-
mular de manera simple: democracia es diversidad. En
efecto, la ciudadania no tiene sentido cuando los ciu-
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dadanos carecen de opciones entre las cuales elegir.
Afortunadamente, la historia indica que aiin las eco-
nomias de mercado se caracterizan por su diversidad,
por diferentes “variedades de capitalismo”, para utili-
zar la expresion de Albert (1992) y Rodrik (1999).

En efecto, atin detris de la tendencia al fortaleci-
miento de las relaciones de mercado, el mundo moderno
sigue mostrando variedades en las mezclas entre Esta-
do y mercado. En los paises industrializados, siguen
existiendo modelos diversos, que abarcan desde el Es-
tado de bienestar limitado de los Estados Unidos hasta
los més elaborados Estados de bienestar del continente
europeo. En nuestra region, existen paises que desti-
nan al gasto social entre el 4 y el 6% del p18 y otros,
como Costa Rica y Uruguay, que destinan mds del
20%. Existen modelos de privatizacién radical de
empresas estatales y otros donde este proceso ha sido
limitado. Y existen distintos modelos de reestructura-
cién de la seguridad social, con diversos componen-
tes de solidaridad y diferentes mezclas de participacion
ptblica y privada.

Esta visién tiene, ademds, sustento conceptual en
la idea segtin la cual, atin si las funciones bésicas de las
instituciones son las mismas, la forma particular que
adoptan es variable. Este hecho estd asociado, entre
otras razones, a que todo desarrollo institucional exige
un proceso activo de aprendizaje, que da lugar a trayec-
torias diferentes (Rodrik, 2004). En los términos del
ensayo anterior esto implica que el desarrollo institu-
cional (“capital institucional”), asi como la construccién
de mecanismos de cohesién social (“capital social”),
son procesos esencialmente enddgenos.

En contra de esta vision milita el “fetichismo de
las reformas” que ha implantado el fundamentalismo



Mercado, cobesion
social y democracia

de mercado. Detris de este subyace la idea de que exis-
te un modelo tnico de desarrollo, aplicable a todos los
paises en todas las circunstancias, y una visién de la
“economia de mercado” como antagénica del inter-
vencionismo estatal. Los organismos de Bretton Woods
impulsaron esta visién a partir de los afios ochenta a
través de la “condicionalidad estructural”. En los lti-
mos afios, la visién de estos organismos se ha venido
moderando, gracias al reconocimiento del desarrollo
institucional y, por ende, del Estado como complementa-
rios del mercado, asi como del “sentido de pertenencia”
(ownership) de las politicas nacionales como elemento
esencial de la asistencia oficial para el desarrollo y de
las politicas de los organismos financieros internacio-
nales. Cabe resaltar, sin embargo, que estos principios
siguen entrando frecuentemente en contradiccién con
la condicionalidad que acompafia el apoyo financiero
internacional (véase, al respecto, la seccion m1 de este
ensayo).

Una de las expresiones de esta visién revisionista
es la idea de “generaciones de reformas”. En efecto,
se dice que para superar los problemas que han expe-
rimentado las economias en desarrollo con los pro-
cesos de liberalizacion se necesita complementar la
primera con una segunda generaci6n de reformas. Las
fronteras entre las “generaciones” de reformas se han
desperfilado progresivamente. Incluso las primeras,
asociadas a la liberalizacién de la economia y a la dis-
ciplina macroecondmica, se han prestado a distintas
interpretaciones y sobre su contenido existen diferen-
cias de énfasis y amplias polémicas. La segunda gene-
racion de reformas tiene tantos significados como
interpretaciones posibles de lo que es un desarrollo
institucional adecuado, el foco de atencién de quienes
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la propugnan. La necesidad de mejorar los resultados
de las reformas en términos de equidad podria inter-
pretarse como un llamado a una tercera generacion de
reformas, que sitie este objetivo en el centro de la agen-
da de las politicas piiblicas.

Esta no es la manera mds apropiada de plantear
la necesidad de cambio. El concepto de “generaciones”
de reformas lleva implicita la visién de procesos linea-
les y universales, en que los logros de etapas anterio-
res permanecen inmodificables, como cimientos sobre
los cuales se construyen los nuevos pisos del edificio.
Esta afirmaci6n resulta ciertamente inapropiada cuan-
do la fragilidad de algunos de los cimientos da lugar a
problemas que luego se trata de resolver en etapas pos-
teriores. Este es, por ejemplo, el caso en el cual la libe-
ralizacién da lugar a mayores niveles de inestabilidad
macroecondmica, a la destruccién de encadenamientos
productivos y tecnolégicos que no son sustituidos por
otros de nuevo corte, o a crecientes dualismos en las
estructuras productivas. En este caso, serd necesario,
mds bien, “reformar las reformas” (cepaL, 2000a; Ffrench-
Davis, 1999).

La misma confusi6n terminolégica afecta la idea
de que es necesario “consolidar” las reformas. Hay un
sustrato minimo en torno del cual existe un cierto gra-
do de consenso (aunque también voces discordantes):
consolidacién de los logros en materia macroeconé-
mica, sobre todo con respecto a la reduccién de la in-
flacién y a la mejoria de las cuentas puiblicas, apertura
a las oportunidades que ofrece la economia internacional,
mayor participacion del sector privado en el desarrollo
y necesidad de contar con Estados mis eficientes. Sin
embargo, todos estos términos tienen significados di-
ferentes para distintos analistas y, de hecho, no hay un
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solo modelo de manejo macroeconémico que garan-
tice la estabilidad (incluso, segin vimos en el ensayo
anterior, hay discrepancias sobre lo que significa esta-
bilidad macroecondmica), ni una tinica forma de inte-
grarse a la economia internacional, o de combinar los
esfuerzos de los sectores publico y privado. Estas dife-
rencias se reflejan, por lo demds, como ya lo hemos
sefialado, en el desarrollo de los paises industrializa-
dosy delaregion, en el que la diversidad de soluciones
a los temas propuestos en este consenso minimo son
a veces mds importantes que la supuesta homogenei-
dad del nuevo modelo de desarrollo.

En realidad, la idea de que debe existir una es-
pecie de patrén, estilo o modelo tinico de desarrollo,
aplicable a todos los paises, no sélo es ahistérica, sino
también nociva y contraria a la democracia. El apoyo
a la democracia estd ligado al reconocimiento de que
ella genera una diversidad de soluciones a los proble-
mas de la gente.

3. La democracia y las reglas macroeconomicas
claras y fuertes son complementarias

La valoracién positiva de la diversidad no debe
hacernos perder de vista que, en no pocas ocasiones,
han existido politicas que terminan destruyendo los
fundamentos sobre los cuales funcionan los sistemas
econdmicos, es decir, cayendo en el “populismo eco-
ndémico”, para emplear el concepto sugerido hace al-
gunos afios por Dornbusch y Edwards (1989).

Aunque este concepto no se ha empleado en for-
ma sistemadtica en los debates contemporineos, suele
utilizarse —y asf, por lo tanto, lo emplearemos aqui- pa-
ra referirse a pricticas macroeconémicas que tienden
a generar prosperidades transitorias pero que, debido

[163]



[164]

JOSE ANTONIO OCAMPO

a la insostenibilidad de los niveles de gasto piblico o
privado que promueven, conducen inexorablemente a
la crisis. También ha sido utilizado para hacer alusién
a politicas que buscan redistribuir el ingreso mediante
formas de regulacién econémica que distorsionan el
funcionamiento de los mercados, pero en tal sentido
es dificil diferenciarlo del intervencionismo estatal en
un sentido mds amplio.

Este concepto ha sido criticado, con razén, por
su imprecision y la falta de relacion clara con el con-
cepto de populismo desarrollado por la ciencia politi-
ca, que se refiere a formas particulares de movilizacién
de masas basadas en promesas de bienestar social. En
efecto, el “populismo econémico”, tal como fue defi-
nido en el parrafo anterior, ha sido practicado en no
pocos casos por regimenes politicos no populistas, in-
cluso dictatoriales, y ain por regimenes econémicos
aparentemente muy ortodoxos. Esto es cierto, por ejem-
plo, de paises que han utilizado los periodos de euforia
en los mercados internacionales de capitales para lle-
var a cabo procesos de liberalizacién financiera acele-
rados, acompafiados de sobrevaluacién de las monedas
nacionales y otros desequilibrios macroeconémicos,
que terminan desencadenando primero expansiones
aceleradas del gasto publico y privado y, posteriormen-
te, fuertes crisis macroeconémicas. Por eso, quizés se-
ria mejor referirse a estas politicas como “facilismo
macroeconémico” mds que como “populismo””.

El corolario mds importante de este ambiguo
concepto es, sin embargo, que el avance de la democra-
cia y el establecimiento de reglas macroeconémicas

? Este es el término que sugirié Arturo O’Connell al revisar una
version previa de este ensayo.
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claras y fuertes no deben verse como antagénicos, sino
como complementarios. Existen al menos dos razones
poderosas para ello. La primera es que para que la
politica publica sea eficaz y sostenida tiene que haber
consistencia entre las distintas metas establecidas por
las autoridades. De hecho, la falta de consistencia ha
sido una de las principales causas de los dolorosos ajus-
tes que ha sido necesario realizar en el disefio de poli-
tica, como ocurrid en los afios ochenta y en las crisis
mas recientes en América Latina.

La segunda es que todas las formas de inestabi-
lidad macroecondémica son costosas no sélo en térmi-
nos econdmicos, segin vimos en el ensayo anterior,
sino también en términos sociales. Los efectos regre-
sivos de la inflacién —y, especialmente, de una inflacién
alta- han sido constatados ampliamente en América
Latina en el pasado. También lo han sido los efectos
de los desdrdenes cambiarios, ya que la fuga de capi-
tales garantiza una cobertura adecuada de los intere-
ses de los sectores poderosos, al tiempo que los ajustes
posteriores del tipo de cambio, agudizados por la fuga
de capitales, elevan la carga del servicio de la deuda ex-
terna y redistribuyen dicha carga sobre otros sectores
sociales.

La “década perdida” de los afios ochenta y los
fuertes vaivenes macroeconémicos de los noventa han
permitido constatar que la inestabilidad resl —es decir,
los ciclos econémicos acentuados— también tiene cos-
tos sociales elevados. Las recesiones provocan una
desorganizacion de los servicios sociales que provee el
Estado; una ripida elevacion del desempleo y la pobre-
za, que no se revierte al mismo ritmo o sélo lo hace en
forma incompleta durante el periodo posterior de re-
cuperacion econémica; una pérdida permanente del
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capital humano de los desempleados o subempleados,
que puede llevarlos al desempleo estructural; y, en con-
diciones criticas, desercion escolar, que sacrifica para
siempre las oportunidades de quienes abandonan sus
estudios. La inestabilidad real castiga, adernds, en forma
severa a las empresas mds pequefias, en especial, aun-
que no Gnicamente, por su acceso inestable al crédito.

La consistencia de las politicas y la estabilidad
son, por lo tanto, condiciones necesarias para lograr
las metas del desarrollo. En efecto, cuando predomina
la recesion, el desempleo, la inflacién creciente o las
crisis de balanza de pagos, la agenda de largo plazo
tiende a desaparecer, y la recuperacion del control ma-
croeconémico se convierte en el mds urgente y a veces
el dnico objetivo de la politica econémica. Por lo tanto,
un contexto caracterizado por la estabilidad y la consis-
tencia de las politicas alarga el horizonte temporal de
los individuos, las empresas y las autoridades y, por
ende, facilita el buen funcionamiento de la democracia.

Sin embargo, la estabilidad y la consistencia de
las politicas son condiciones necesarias pero no sufi-
cientes para un mejor desempefio social en un contexto
democritico. En particular, muchas de las metas es-
tructurales que se han venido formulando carecen de
una dimensién social evidente o incluso tienen una
dimensién negativa —por ejemplo, cuando la meta co-
rrespondiente es reducir el tamaiio del Estado, inclu-
so a costa de sacrificar la politica social. Ademds, segiin
vimos en el ensayo anterior, una baja inflacién y unas
cuentas fiscales s6lidas son componentes de la estabi-
lidad y la consistencia, pero no son sinénimos. Esta es
una consideracién importante, ya que la mayor parte
de las medidas macroeconémicas se han concentrado
en estos dos aspectos.
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Esto resalta la importancia de lograr mayores
niveles de estabilidad macroeconémica, en el sentido
amplio del término que se utiliza en dicho ensayo.
Indica que lograr estabilidad de precios o un creci-
miento rapido con rezago cambiario resulta a la larga
costoso, al igual que con politicas prociclicas que
agudizan los efectos de los ciclos financieros inter-
nacionales sobre las economias, o una aplicacion de-
masiado estrecha de los objetivos de estabilizacion de
precios, que ignore los costos de transicién que pueden
generar las politicas anti-inflacionarias. Las f6rmulas
para alcanzar la estabilidad, en este sentido amplio del
término, son diversas y pueden dar lugar a miltiples
disyuntivas, cuya solucidn recae en ultima instancia
sobre las instituciones democriticas.

II. INSTITUCIONES NACIONALES

1. Mercado, Estado y sociedad

El anilisis precedente indica que es necesario
encontrar un nuevo equilibrio entre el mercado y el
interés publico. La definicién de “interés piblico” nos
remite, a su vez, a las discusiones cldsicas sobre las fun-
ciones del Estado o, en términos del debate contem-
poréneo, al desarrollo institucional?. Existen muchas
taxonomias posibles, pero para propésitos de este en-
sayo, podemos utilizar una muy simple, que permite
clasificar las funciones/instituciones publicas rele-
vantes para el anilisis de la relacion entre economia y

3 Véanse, al respecto, los textos ya clisicos de Musgrave (1959) y
Atkinson y Stiglitz (1980), asi como el ensayo m4s reciente de Rodrik
(z001b).
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politica en dos grandes agrupaciones: aquellas que ga-
rantizan el buen funcionamiento de los mercados y
aquellas que garantizan la consistencia entre dicho
funcionamiento y la cohesién social.

Las primeras pueden clasificarse, a su vez, en
cuatro conjuntos de funciones/instituciones, cierta-
mente interrelacionadas: (i) instituciones creadoras de
mercado, es decir, aquellas orientadas a reducir los cos-
tos de las transacciones entre agentes econémicos (in-
formacién, negociacion, vigilancia y control), a asignar
derechos de propiedad (en un sentido genérico, que
incluye no sélo la propiedad privada, sino también sus
limites, asi como los derechos de propiedad colectiva,
en sus diferentes variantes), y a desarrollar institucio-
nes judiciales para dirimir la violacién de dichos derechos
y las colisiones de intereses; (i) Jz provisidn de bienes pii-
blicos, en el sentido amplio del término, que incluye el
suministro adecuado de bienes piblicos puros (es de-
cir, de bienes cuyo consumo es no rival y no excluyen-
te), de aquellos que generan externalidades positivas
y del manejo apropiado de los bienes y espacios comu-
nes (commons); y, por el lado negativo, la prevencion
de males piiblicos y la reduccién de la produccion de
bienes que generan externalidades negativas; (iii) ins-
tituciones de regulacion microecondmica, que incluye el
manejo directo o la regulacién de mercados no com-
petitivos, ya sea por la presencia de alta concentracién
o de problemas de informaci6n; entre estos dltimos se
encuentra la ausencia de informacién sobre el futuro,
que implica que los mercados que involucran una di-
mensién intertemporal (los mercados financieros y de
tecnologia, en particular) son esencialmente imperfec-
tos; y (iv) la regulacion macro y mesoeconémica, orienta-
da tanto a evitar los desequilibrios macroeconémicos
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de corto plazo (la recesion y el desempleo, asi como
la inflacién y desequilibrios insostenibles de la balan-
za de pagos) como a crear condiciones apropiadas para
un crecimiento de largo plazo (incentivos y financia-
miento de la innovacidn, la acumulacién de capital
humano y la inversién, y desarrollo de complementa-
riedades o encadenamientos productivos).

Las funciones mencionadas incluyen elementos
de politica social. Asi, el capital humano es un bien su-
jeto a altas externalidades que es, ademds, critico para
el crecimiento econémico. La regulacion de los mer-
cados laborales es igualmente uno de los elementos
centrales de la regulacién microeconémica y puede
contribuir a un buen funcionamiento macroeconé-
mico. Sin embargo, el buen funcionamiento de los
mercados puede dar lugar a diferentes resultados dis-
tributivos. El concepto de “6ptimo de Pareto” de la
economia de bienestar es la expresién mds concreta de
la forma como un resultado eficiente desde el punto
de vista de los mercados es consistente con distintas
distribuciones de sus beneficios. Este concepto es, por
lo tanto, insuficiente cuando se trata de analizar las
relaciones entre economia, sociedad y politica o, como
se ha expresado anteriormente, las funciones/institu-
ciones que interrelacionan el funcionamiento de los
mercados con la cohesién social.

Las funciones/instituciones encargadas de hacer
consistente el funcionamiento de los mercados con la
cohesidn social podrian clasificarse igualmente en cua-
tro: (i) las que garantizan la provision adecuada de bie-
nes y servicios que la sociedad considera que deben
recibir todos los miembros de la sociedad en cuanto
tales, o bien porque influyen sobre el desarrollo de sus
capacidades o bien porque influyen sobre su bienes-
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tar, y que denominaremos aqui bienes de valor social*;
(ii) las redistributivas, que buscan adecuar la estructu-
ra de propiedad de activos y de distribucién del ingreso
a niveles que la sociedad considera deseables o, por lo
menos, tolerables, y a establecer reglas de funciona-
miento de los mercados (particularmente de mercados
de factores de produccién) que garanticen estos resul-
tados; (iii) las de 7zanejo de los conflictos generados por el
funcionamiento de los mercados y de conformacion de
acuerdos para administrarlos y, eventualmente, supe-
rarlos; y (iv) las de participacion en los procesos
decisorios. Esto dltimo es esencial, ya que, como vimos,
el propio funcionamiento de los mercados da lugar a
distintos resultados distributivos y no es posible, en
general, lograr los resultados distributivos deseables
sin incidir sobre el funcionamiento de los mercados.
En este contexto, vale la pena recordar con Sen (1999),
que el ejercicio de la ciudadania politica y de los ca-
nales especificos que proporciona la democracia no
sélo es un derecho, que contribuye como tal al bien-
estar de las personas, sino también el medio mas efec-
tivo para garantizar que los objetivos sociales del
desarrollo estén adecuadamente representados en las
decisiones publicas.

En el marco de los derechos ciudadanos, que sir-
ve como elemento articulador de este ensayo, los “bie-
nes de valor social” son la expresion de los derechos
econémicos y sociales. Esto significa, por lo tanto, que
estos bienes son simultdneamente derechos y mercan-

# Esta es la traduccién alternativa del concepto de merit goods o
merit wants de Musgrave (1959) que hizo CEPAL (20002) en sustitu-
cién de “bienes meritorios”, que no capta en forma precisa el senti-
do de la expresién inglesa.
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cias, y que expresan auténticas preferencias sociales, que
van mds alld de las preferencias individuales que sir-
ven de partida al anilisis de la economia de bienestar.
De hecho, tal definicién tiende a hacerse a través de
procesos politicos y expresarse en normas constitucio-
nales y legales. En épocas recientes, las cartas politi-
cas de Brasil, Colombia y Venezuela son expresiones
concretas de elloy, en tal sentido, la definicién de di-
chos bienes es un elemento esencial de los pactos so-
ciales que definen las instituciones politicas. Ademds,
como la posibilidad de acceso de toda la poblacién y
la definicién misma de los bienes de valor social —asi
como de los derechos— se amplia con el tiempo, los
logros en distintos periodos histdricos deben interpre-
tarse respecto de las potencialidades que entonces exis-
ten. Implica, ademis, que hacer realidad dicho acceso,
apenas sea posible, es una exigencia ética.

Las funciones bisicas de las politicas publicas se
relacionan, por lo tanto, con cémo garantizar el buen
funcionamiento de los mercados y la consistencia en-
tre dicho funcionamiento y la cohesién social. En este
sentido amplio, las “politicas piblicas” deben ser en-
tendidas como toda forma de accién organizada, en-
caminada al logro de objetivos de interés comiin, mis
que exclusivamente como acciones estatales. Esto im-
plica que el 4mbito de “lo piblico” debe concebirse
como el punto de encuentro de los intereses colecti-
vos mds que como un sinénimo de las actividades del
Estado.

Aunque el liderazgo natural recae sobre el Esta-
do, las instituciones que se desarrollen para cumplir
estas funciones deben tener en cuenta no sélo las “fallas
del mercado”, sino también las “fallas del gobierno”
(y de otras formas de accién colectiva). Estas dltimas

[171]



[172]

JOSE ANTONIO OCAMPO

incluyen los problemas asociados a las imperfecciones
de los mecanismos de representacién (o problemas de
agencia), la introduccién de racionalidades no eco-
némicas ni sociales (burocriticas o clientelistas) en el
funcionamiento de las instituciones, el reflejo en su
operacion de intereses econémicos y sociales dominan-
tes (es decir, de problemas de economia politica), las
oportunidades que genera la intervencién del Estado
para la captura de rentas y los problemas de informa-
cién que afectan igualmente las acciones gubernamen-
tales’. En un contexto caracterizado por la crisis del
Estado, donde estas fallas han llegado a ser protuberan-
tes, es necesario, por lo tanto, no sélo buscar mejorar el
funcionamiento de los aparatos estatales, sino también
abrir nuevos espacios para la participacin de la socie-
dad civil.

Este enfoque resalta, por lo tanto, la importancia
de crear una institucionalidad fuerte —una alta densidad
institucional—, con participacién activa de miiltiples
actores sociales y adecuada responsabilidad ante la ciu-
dadania —es decir, una alta densidad democritica—. Esta
visién abre espacios tanto a instituciones estatales
como de la sociedad civil, y en uno y otro caso, tanto a
instituciones locales como nacionales y supranaciona-
les, como reflejo de la profunda reestructuracién de los
espacios de lo publico que ha tenido lugar en las dlti-
mas décadas. Significa, en otras palabras, que todos los

5 Estos son los temas preferidos de la nueva literatura institucio-
nal en relacién con el funcionamiento de los gobiernos, pero tienen
una larga tradicién en la literatura sobre eleccién piblica. Sobre los
nuevos enfoques institucionales, véanse los textos recogidos en Saiegh
y Tommasi (1998).
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sectores de la sociedad deben participar mds activa-
mente en las instituciones publicas democriticas, pero
también desarrollar multiples instituciones propias,
que fortalezcan las relaciones de solidaridad y de res-
ponsabilidad social, que consoliden una cultura de
convivencia y desarrollo colectivo.

2. El desarrollo de marcos integrados de politica
economica y social

Segtin vimos en los ensayos anteriores, la biisque-
da de mayores niveles de bienestar para la poblacién
exige un crecimiento econémico dinimico, pero este
resulta insuficiente cuando los patrones de desarrollo
econdémico generan tendencias distributivas desfavo-
rables, como una y otra vez lo ha reiterado la experien-
cia latinoamericana. En estas condiciones, la politica
social, por acertada que sea, no puede corregir estas
tendencias adversas. Expresado en términos del ana-
lisis sobre las funciones/instituciones piblicas, esto
implica que el cumplimiento de los objetivos sociales
del desarrollo no se pueden lograr sin incidir sobre el
funcionamiento de los mercados o, expresado en otros
términos, que serd imposible avanzar en el desarrollo
social si los objetivos sociales no se colocan en el cen-
tro de la politica econdmica.

M3s atin, cada vez es mds evidente que s6lo me-
diante una estrategia integral de este tipo sera posible
consolidar el desarrollo econémico. En efecto, el mun-
do no habia conocido hasta ahora sociedades industria-
lizadas con los niveles de desigualdad de ingresos y
segmentacion social que caracterizan a la mayorfa de
los paises latinoamericanos. La desigualdad social se
ha convertido, de hecho, en una verdadera trampa para
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el desarrollo, en la medida en que la marginalizacién
de grupos amplios de la poblacién de los frutos del de-
sarrollo econémico limita la acumulacién de capital
humano y reduce la acumulacién de capital de las pe-
quefias empresas, rurales y urbanas.

Ciertas caracteristicas del mundo contempo-
rineo afianzan atn mds esta visién. En efecto, la ex-
periencia internacional demuestra que las ventajas
competitivas basadas en bajos salarios son frigiles e
inestables. Para competir en la sociedad del conoci-
miento es fundamental la innovacién, la produccién
eficiente y el desarrollo de servicios de apoyo 6ptimos.
Para todo ello es esencial contar con un capital huma-
no calificado, capaz de adaptarse de manera flexible a
los cambios caracteristicos del mundo de hoy. Por otra
parte, el logro de consensos sociales estables es mds
complejo en sociedades desiguales. La desigualdad
genera riesgos politicos para la actividad productiva y
presiones redistributivas que reducen la predictibilidad
de la politica fiscal y, mis en general, de las decisiones
gubernamentales. Para expresarlo en términos del
debate sobre estabilidad, las sociedades desiguales son
un campo fértil para el “facilismo macroeconémico”,
que poco contribuye a lograr los objetivos de igualdad
social y en cambio si entraba el desarrollo econémico.

Para alcanzar estos objetivos, la politica social
debe estar orientada, segiin vimos en el ensayo ante-
rior, hacia los determinantes de la distribucién del in-
greso: educacién, empleo, distribucién de la riqueza
y dependencia demogrifica, asi como a sus dimensio-
nes étnicas y de género. Estos factores son la clave de
la transmisién intergeneracional de la pobreza y la
desigualdad. Romper estos encadenamientos es, por lo
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tanto, la clave de una estrategia social exitosa (CEPAL,
20003, 2000b).

A su vez, la politica social debe guiarse por cuatro
principios bésicos: universalidad, solidaridad, eficien-
cia e integralidad. En los dltimos afios se ha producido
una gran confusién con respecto a este tema, ya que
los instrumentos —focalizacién, criterios de equivalen-
cia entre contribuciones y beneficios, descentralizacién,
participacion del sector privado—y no los principios,
han guiado las reformas del sector social. Mis atin, los
principios rectores de las reformas hacen énfasis en el
papel esencial de la politica social como instrumento
de cohesion social. Por lo tanto, los instrumentos de-
ben estar claramente subordinados a los principios
sefialados. Asi, la focalizacién debe considerarse un
instrumento para lograr que los servicios basicos ten-
gan una cobertura universal y nunca como un sustitu-
to de la universalidad. Los criterios de equivalencia no
deberian entrar en contradiccién con el principio de
solidaridad. Aplicados en forma adecuada, son un ins-
trumento que contribuye a la eficiencia, al igual que
la descentralizacién y la participacion del sector pri-
vado.

El excesivo énfasis instrumental que ha caracte-
rizado a las reformas sociales puede haber afectado su
capacidad de convocatoria politica. América Latina ha-
bia desarrollado en su etapa de industrializacién
liderada por el Estado —y en unos pocos paises, particu-
larmente del Cono Sur, desde antes—unos “Estados de
bienestar segmentados”, que se caracterizaban por su
incapacidad para cubrir a toda la poblacién y, como se
vino a demostrar con el tiempo, su insostenibilidad
financiera. Esta estrategia de desarrollo social encar-
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naba privilegios ~aunque ciertamente mds limitados
que aquellos que tenjan desde antes, y continuaron
teniendo, los sectores més ricos de la poblacién-y con-
tribufa de esta manera a generar nuevas formas de desi-
gualdad en sociedades de por si no equitativas.

La racionalizacién de estos sistemas, la descentra-
lizacién y participacién de agentes privados que carac-
teriz6 a las reformas, asi como la inclusién de criterios
de focalizaci6n del gasto social en los sectores més po-
bres de la poblacién, constituyeron un avance. Sin em-
bargo, la capacidad de convocatoria de la ciudadania
en torno a este “Estado focalizador”, para ponerle un
nombre, ha resultado limitada, entre otras cosas por-
que no ofrece lo minimo que la sociedad espera del
Estado: una propuesta al conjunto de la sociedad y no
s6lo a algunas de sus partes. Ademds, su efecto sobre
la distribuci6n del ingreso es posiblemente més limi-
tada que las estrategias universales que han caracteriza-
do alos Estados de bienestar mds desarrollados (Palme,
2000) 0, en la propia Ameérica Latina, las politicas so-
ciales mds universales de Costa Rica, Cuba y Uruguay,
los tres paises latinoamericanos con mejor distribucién
del ingreso. Ademis, algunos de sus instrumentos no
han sido inmunes a las “fallas del gobierno”: los subsi-
dios a la demanda han sido apropiables por el cliente-
lismoy la participacién privada en la oferta de servicios
sociales se ha convertido en un nuevo mecanismo de
presién para mantener formas de segmentacién que
reproducen desigualdades existentes e incluso para la
“captacion de rentas” (rent seeking). Todo esto resalta
la importancia de retomar como marco de las politicas
sociales los principios basicos enunciados.

Dada la innegable relacion existente entre desa-
rrollo econdémico y social, es indispensable disefiar
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marcos integrados de politica. Estos marcos deben
considerar explicitamente la relacién entre desarrollo
y equidad, pero también las que existen entre distintas
politicas sociales (refuerzo mutuo entre distintas po-
liticas sociales, sobre todo a través de programas inte-
grados de erradicacion de la pobreza) y entre politicas
econdmicas (conexiones entre macro y mesoeconomia,
para facilitar la creacién de empleo y el desarrollo de
sectores dinimicos de pequefias empresas).

Uno de los puntos mds débiles en esta esfera es
la falta de insttuciones que promuevan la integrali-
dad®. Estas instituciones deben crear, en primer térmi-
no, normas que faciliten la “visibilidad” de los efectos
sociales de las politicas econémicas. Esto exige, entre
otras cosas, que las autoridades macroecondmicas,
incluidos los bancos centrales, examinen periédica-
mente los efectos esperados de sus politicas sobre el
empleo y los ingresos de los sectores mds pobres; nor-
mas que exijan que los proyectos de ley de presupues-
to y de reforma tributaria incorporen un anlisis de los
efectos distributivos del gasto piiblico o de los mayo-
res tributos; y la obligacion de las entidades puiblicas
encargadas de la politica tecnolégica, industrial o agro-
pecuaria de analizar regularmente a quienes benefician
sus programas. Este es s6lo el punto de partida hacia
el disefio de sistemas eficaces de coordinacién entre las
autoridades econémicas y sociales, en los que las prio-
ridades sociales se incorporen en el centro mismo del
disefio de la politica econémica, es decir, de la politica
monetaria, fiscal, productiva o tecnolégica. El desarro-

6 Este es uno de los temas centrales de la reciente Comisién Mun-
dial sobre la Dimension Social de la Globalizacién (2004) convoca-
da por la Organizaci6n Internacional del Trabajo.
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llo de estos mecanismos debe abrir, ademds, nuevos
espacios para la participacién de distintos actores so-
ciales, en particular de los sectores més pobres de la
poblacién.

3. Pacto fiscal y racionalidad estatal

Las finanzas piblicas estdn en el centro de todo
proceso democritico. En este sentido, como lo ha se-
fialado la ceraL (1998c), la robustez o fragilidad de las
finanzas piiblicas refleja la fortaleza o debilidad del
“pacto fiscal” que contribuye a legitimizar el papel del
Estado y el campo de las responsabilidades guberna-
mentales en la esfera econémica y social. En efecto, la
ausencia de un patrén de funciones estatales general-
mente aceptado erosiona el consenso sobre la cuantia
y composicion de los recursos que debe manejar el
Estado, asi como de las reglas para su asignaci6n y
utilizaci6n. Por el contrario, un acuerdo politico de los
distintos sectores sociales sobre qué debe hacer el Es-
tado, ayuda a legitimar el nivel, composicién y tenden-
cia del gasto piiblico y de la carga tributaria necesaria
para su financiamiento.

Visto en este contexto, el “pacto fiscal” debe con-
tar con cinco elementos fundamentales: (i) reglas cla-
ras de disciplina fiscal, acompafiadas de una estructura
tributaria adecuada para las funciones que la sociedad
le asigna al Estado. (ii) Transparencia del gasto piiblico,
lo cual implica, por una parte, la inclusién de todas las
partidas de gasto dentro de los presupuestos piblicos’

7 Esto incluye los gastos de caricter contingente, tales como las
garantias otorgadas a los proyectos privados de inversién en infraes-
tructura, o las que resultan de los miiltiples beneficios tributarios que
contemplan dpicamente las legislaciones de nuestros paises.
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¥, por otra, el conocimiento piblico de tales presupues-
tos, de su cumplimiento y de su evaluacién. (iii) Cri-
terios de eficiencia para la gestién del Estado. (iv)
Reconocer el papel central que desempeiia el presu-
puesto publico en la provisién de bienes de valor so-
cial y, mds en general, en la distribuci6n del ingreso.
(v) Finalmente, fomentar instituciones fiscales equili-
bradas y democriticas, con espacios para la participa-
cién ciudadana.

Las reglas de disciplina deben materializarse en
metas de equilibrio presupuestal o déficit fiscales que
sean sostenibles en el tiempo o, alternativamente, en
limites al endeudamiento piblico, dentro de una pre-
supuestacion de caricter plurianual que sirva como
elemento ordenador de los planes de accién del Esta-
do. Este manejo no debe ser inconsistente, sin embar-
go, con el uso de la politica fiscal en el corto plazo con
propdsitos de suavizacion del ciclo econémico. Estas
reglas son esenciales para la estabilidad macroeconé-
mica aunque, seguin vimos en el ensayo anterior, no son
suficientes.

En cualquier caso, las reglas de disciplina fiscal
deben estar acompafiadas de la asignacion de recursos
adecuados para el camplimiento de las funciones bési-
cas que la sociedad asigne al Estado. De hecho, una de
las caracteristicas de América Latina es, sin duda, la
tendencia a cargar de objetivos al Estado, pero al mis-
mo tiempo darle pocos recursos para cuamplirlos, pro-
duciendo de esta manera tanto desequilibrios fiscales
como continuos incumplimientos de los programas de
gobierno, ambos con efectos nocivos para la democra-
cia. Este es, por lo demds, el reflejo de la ausencia de
una cultura de responsabilidad de la ciudadania fren-
te al Estado y, en particular, de responsabilidad tribu-
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RECUADRO 3.1
Ingresos tributarios y gasto publico en América Latina
y el Caribe

De acuerdo con el Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales de las Naciones Unidas, los ingresos tributarios de los
gobiernos centrales en Ameérica Latina y el Caribe representaron
alrededor de 16,5% del ri en el periodo 1990-2001,y 18,5% en el
caso de los ingresos del sector publico consolidado, pero la
informacién en este Gltimo caso se refiere a un menor nimero de
palises. Esta tasa de tributacién es baja si se la compara con otras
regiones, particularmente los palses desarrollados y en transicién.
Comprende, sin embargo, palses con situaciones bastante disimiles
como Brasil o Guatemala, con tasas de tributacién del sector publico
consolidado cercanas a 27% y 8% del pis, respectivamente.

La tributacién directa representa un 22% del total de ingresos
tributarios. Su participacién en el p8, 4,7 %, es baja, si se la compara
con los palses desarrollados, donde dicha media alcanza el 10,7%
del ri8. Adicionalmente, esta participacién esconde el hecho de que
el grueso de los palses estan por debajo del promedio, lo que se
refleja en una mediana de 3,4% del pe en la regién, frente a 4,3%
en los paises en desarrollo y 9,9% en los pafses desarrollados. La
comparacién con estos Gltimos es igualmente desfavorable en el
caso de los impuestos a los salarios, que constituyen el eje del
financiamiento de los sistemas de seguridad social en los paises
industrializados. Por su parte los ingresos derivados del comercio
internacional representan un porcentaje relativamente bajo, frente
al resto de los palses en desarrollo. Asl, se destaca la importancia
relativa que tienen los impuestos indirectos en la regién, cuya media
representa 6% del ris.

INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL
PORTIPO DE IMPUESTO, 1990-2002
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_
GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL
POR FUNCION, 1990-2002
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Fuente: Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales de las
Naciones Unidas.

Por su parte, la media del gasto del gobierno central en la regién
representa cerca de 21% del . Asi, la regién tiene un nivel bajo de
gasto publico, inferior incluso a la media para paises en desarrollo.
Nuevamente, la diversidad regional es importante: Uruguay y Brasil
tienen niveles de gasto publico cercanos a 30%, mientras palses
como Guatemala y el Salvador solo alcanzan un 11% del rs. No
existen datos de gasto para el sector publico consolidado que
permitan hacer un andlisis similar.

Cabe destacar que en América Latina y el Caribe, las funciones
estatales modernas (educacion, salud, y otros servicios sociales y
econémicos) representan un 64% del total de gasto, porcentaje
similar al de las economias en transicién y superior al promedio para
palses en desarrollo. Sin embargo, representa un 14% del i frente
a un 22% del B en las economlas en transicion y un 25% en los
palses desarrollados. En cuando a las funciones tradicionales
(administracion publica, defensa y seguridad), el promedio de la
region es similar al de los palses desarrollados y cerca de la mitad del
promedio de los paises en desarrollo. El resultado neto es una
estructura del gasto publico relativamente moderna en la regién,
pero sin los recursos necesarios para cubrir efectivamente las
funciones basicas del Estado.
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taria —es decir, de una cultura de deberes ciudadanos
que son la contrapartida de los derechos.

Por eso, en paises en donde —como acontece en
América Latina casi como regla- las tasas de tributa-
cién y, en consecuencia, los niveles de gasto piblico,
son relativamente bajos para los patrones internacio-
nales, el “pacto fiscal” pasa ineludiblemente por elevar
la carga tributaria y, en particular, por fortalecer las
fuentes tributarias menos desarrolladas, especialmente
la tributacién directa (véase, al respecto, el Recuadro
3.1). Una de las formas que adopta la ausencia de una
cultura de responsabilidad tributaria es la tendencia a
cargar de excepciones las normas tributarias. De ahi
la conveniencia de limitar estos beneficios especificos,
de incluir dentro del debate presupuestal estimaciones
de los costos de los beneficios tributarios establecidos
en la legislacion —como parte, ademds, del ejercicio de
transparencia— y, por supuesto, de castigar en forma
severa a quienes violen las normas tributarias.

Las instituciones fiscales que se adopten deben
perseguir los objetivos mencionados en forma simulti-
nea. En tal sentido, deben buscar la disciplina fiscal,
pero también garantizar niveles de ingreso compatibles
con los planes de gobierno que surgen del proceso de-
mocritico y ofrecer incentivos al buen uso de los recur-
sos. La idea de hacer descansar estas responsabilidades
sobre unos pocos 6rganos del poder central —en parti-
cular, unos Ministerios de Hacienda fuertes— no ha
resultado en la prictica la méds adecuada, porque no
logra que la cultura de disciplina y buen uso de los re-
cursos permee toda la estructura del Estado, e incluso
fomenta enfrentamientos dentro del Estado y la bus-
queda de précticas cuasifiscales para evadir los con-
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troles que ejercen dichos 6rganos. Mucho menos lo
lograria hacer recaer dicha funcién sobre un poder
auténomo —una “junta fiscal” (Fiscal Board)- que, por
lo demas, puede considerarse como una institucién que
sustraerfa a la democracia uno de sus elementos mis
esenciales. En efecto, en una democracia nada puede
reemplazar las funciones bésicas de los parlamentos en
la definicién de los niveles de ingreso y gasto piblico
deseables, ni la responsabilidad en el buen uso de los
recursos de cada 6rgano y funcionario del Estado. En
tal sentido, la promulgacion de leyes de responsabili-
dad fiscal y la adopcidn de reglas fiscales explicitas por
parte de los gobiernos es una orientacién mis apro-
piada para lograr la disciplina fiscal, como lo son, en
relacion con el buen uso de los recursos, las acciones
orientadas a mejorar la gestién de las politicas pud-
blicas®.

Uno de los corolarios mas importantes del ana-
lisis anterior es que todo arreglo fiscal equilibrado y
democritico debe fortalecer las instancias mds débi-
les dentro del proceso presupuestal: el poder legisla-
tivo, los gobiernos subnacionales y la ciudadania. Esto
implica, sin duda, que es necesario fomentar el anili-
sis del presupuesto piblico por parte de todas estas
instancias para promover un amplio debate democra-
tico. La creacién de oficinas de anilisis presupuestal
en los parlamentos, asi como de instancias de partici-
pacion ciudadana en los debates presupuestales, inclui-
dos los esquemas de presupuestos participativos y el
involucramiento de la sociedad civil en los debates de

8 Viéase un anilisis extenso de este tema en Lahera (2002).

(183]




[184]

JOSE ANTONIO OCAMPO

los planes fiscales plurianuales (como parte de los de-
bates sobre los planes de desarrollo) o anuales, son
mecanismos democréticos que deben promoverse.

4. Democracia, debate piiblico y tecnocracia

Estas reflexiones nos llevan a una final, que se re-
laciona directamente con el concepto de democracia
como diversidad: no es posible una democracia efecti-
va sin que los temas de organizacién econémica y so-
cial sean parte de su agenda. Sustraerle dichos temas
a la democracia es dejarla sin uno de sus contenidos
fundamentales.

Este concepto choca, sin embargo, con algunas
de las ideas mds difundidas en el pensamiento econé-
mico contemporineo, que puede denominarse con
razén como “ideologia tecnocritica”. Tras este con-
cepto subyace una visién profundamente pesimista de
la democracia, en la que se la visualiza como un siste-
ma de competencia por la concesi6n de privilegios del
Estado —de “buisqueda de rentas”, para utilizar el tér-
mino mds conocido-. Frente a esta racionalidad s6lo
cabe desarrollar instituciones econémicas aisladas de
la democracia e incluso protegidas contra ella. Tam-
bién subyace una tendencia oligirquica intrinseca —en
un sentido muy platénico del término, como “gobier-
no de los sabios”- que comparten, de una u otra mane-
ra, todas las escuelas de pensamiento econémico, y que
otorga al conocimiento y al grupo elitista que lo con-
trola (la tecnocracia) el papel central en la adopcién
de decisiones econdémicas®.

9 Algunas de estas ideas se analizan en forma mds extensa, en re-
lacién con el caso colombiano, en Ocampo (z004¢), pp. 71-77.
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Sin descartar la importancia de instancias técni-
cas sélidas en todo buen ordenamiento del Estado y
sin perjuicio, ademds, de reconocer el trasfondo cienti-
fico del anilisis econémico, la verdad es que este dlti-
mo estd siempre permeado de ideologia, que divide a
la economia en escuelas de pensamiento antagdnicas.
Por este motivo, la economia debe estar sujeta a la po-
litica y, en particular, a procesos politicos democriti-
cos, porque esta es la manera en que la sociedad dirime
sus controversias ideoldgicas.

Este tipo de razonamiento tiene tres implica-
ciones bdsicas. La primera es que es dificil pensar en
buenas democracias sin partidos politicos sélidos que
ofrezcan a la ciudadania opciones alternativas de orde-
namiento econémico y social. Sin esta competencia
ideoldgica, la politica se vuelve, en el peor de los ca-
sos, clientelismo puro, y en el mejor, competencia elec-
toral entre potenciales “gerentes publicos”. ;No sera
que las tendencias que experimenta la politica en uno
y otro sentido, y su incapacidad de convocar a la gente,
estdn asociados a la sustraccién de contenidos bisicos
de la politica? Revertir esta tendencia, cargando, por
lo tanto, de mayor contenido a la democracia, es esen-
cial para tener una politica que responda mids a las
necesidades del desarrollo.

En segundo lugar, para lograr estos resultados es
necesario garantizar el pluralismo en el debate acadé-
mico y crear mecanismos que transformen estos de-
bates técnicos en debates sociales. De ahi se deriva la
importancia de facilitar la interaccién entre los gru-
pos académicos y las distintas organizaciones sociales
y de difundir los debates correspondientes a través de
los medios masivos de comunicacién.

La tercera implicacién es que el fortalecimiento
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de las instancias tecnocriticas y las autoridades econé-
micas auténomas debe estar acompafiado de un con-
trol politico apropiado. Un elemento esencial es el
fortalecimiento de la capacidad de las instancias de
control politico para hacerlo con propiedad. En esta
perspectiva, la prioridad es la conformacién de cuadros
técnicos de apoyo a los parlamentos, a los partidos po-
liticos, a los sindicatos y organizaciones populares y a
las organizaciones empresariales, sin lo cual no puede
haber una interlocucién apropiada con los sectores
técnicos de los gobiernos. Esta es una de las priorida-
des de la agenda democritica a la que se ha prestado
poca atencidn.

Las contribuciones de la reciente literatura sobre
“economia de la politica” pueden ayudar a entender
mds como las instituciones politicas contribuyen al
cumplimiento de estos principios, contribuyendo asi
a mejorar la relacién entre los debates ideolgicos, los
programas politicos, los procesos decisorios y las po-
liticas publicas. En tal sentido, dichos anilisis contribu-
yen a entender las virtudes y limites de las instituciones
desarrolladas para superar las principales “fallas del
gobierno”, garantizando, en particular la primacia de
los intereses generales versus los especificos, y de los
intereses de los electores sobre los de los elegidos, asi
como la capacidad efectiva de traducir las preferencias
en decisiones y politicas piblicas. El anilisis del fun-
cionamiento de los partidos, de las instituciones elec-
torales, de las reglas para expresién de los intereses
especificos (Jobbying), de los contrapesos instituciona-
lesy de las reglas que definen la relacién entre poderes
y los procesos decisorios, son algunos de los temas cri-
ticos en tal sentido (Persson y Tabellini, 2002). Sobre
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este tema, y en particular, sobre su relacién con las
politicas econémicas en América Latina, queda mucho
por investigar (véase, al respecto, BID, 2000, cap. Iv).

HI. LAS INSTITUCIONES INTERNACIONALES

1. Unas breves notas sobre globalizacion y
democracia

La tensi6n entre los principios de igualdad y de
proteccién de la propiedad ha adquirido dimensiones
nuevas en la fase actual de la globalizacién. La “nive-
lacién del campo de juego” (homogeneizacion norma-
tiva) que ha traido la globalizacién ha significado un
renovado impulso a la defensa de los derechos de pro-
piedad y, més especificamente, a la extensién de las re-
glas de juego del mundo industrializado. Ello se ha
expresado en la suscripcién de miltiples tratados de
proteccion a la inversién, asi como en la generalizacion
de las reglas de proteccion a la propiedad intelectual.

En un mundo en que las oportunidades de desarro-
llo estdn desigualmente distribuidas, esta homogenei-
zacion de las reglas del juego ha estado acompaiiada,
segiin vimos en el ensayo anterior, de tensiones distri-
butivas crecientes. Las explicaciones alternativas de
estas tensiones siguen siendo objeto de un agitado de-
bate. La conjuncion de los efectos distributivos adver-
sos de las reformas de mercado (o, al menos, de algunas
de ellas) y el debilitamiento simultineo de las institucio-
nes de proteccion social e incluso la creciente renuen-
cias y dificultad de los gobiernos para proporcionar
instrumentos eficaces de proteccién social constituyen
quizis la explicacién més adecuada (Cornia, 2004).
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Otra es la asimetria creciente que existe entre la mo-
vilidad internacional de algunos factores de produc-
cion (el capital y la mano de obra altamente calificada)
y las restricciones a la movilidad de otros (mano de
obra poco calificada), que genera fuerzas distributivas
en contra de los tltimos (Rodrik, 1997). El aumento
de los diferenciales de ingreso en funcién del grado de
calificacion de la mano de obra constituye una tercera
explicacién, quizs la que genera mayor consenso en-
tre los analistas.

Frente a la fuerza de estas tendencias, cabe recor-
dar, sin embargo, que la actual fase de globalizacién
es un fenémeno multidimensional, que ha incluido
también la extensién gradual de principios éticos co-
munes y objetivos internacionales de caricter social,
consagrados tanto en las declaraciones y convenios
internacionales de derechos humanos como en las
declaraciones y planes de accion de las cumbres de las
Naciones Unidas, incluida la Cumbre del Milenio
(Naciones Unidas, 2000). Estos procesos se arraigan,
ademds, en una trayectoria de luchas de la sociedad
civil internacional por los derechos humanos, la equi-
dad social, la igualdad de género, la proteccién del
medio ambiente y, mds recientemente, la globalizacién
de la solidaridad y el “derecho a ser diferente” (la plu-
ralidad cultural).

Esta “globalizacién de los valores”, como la ha de-
nominado la cepAL (2000a, 2003a) ha sido favorable
para la extensién mundial de los regimenes democréti-
cos y de una visién amplia de ciudadania. Sin embargo,
la coincidencia de este proceso con la liberalizacién de
las fuerzas del mercado ha generado tensiones, sin que
se hayan creado los mecanismos para atenuarlas. La
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raz6n bésica de ello es que el proceso de globalizacién,
al tempo que ha promovido la democracia y el estable-
cimiento de metas sociales de caricter internacional,
ha erosionado la capacidad de accién de los gobiernos.
Ha retenido en manos de los Estados nacionales la com-
pleja tarea de mantener la cohesién social, pero con
menos mirgenes de accién para hacerlo. Mis aiin, co-
mo resultado de la homogeneizacion normativa y del
peso creciente de la condicionalidad en el apoyo finan-
ciero internacional, los espacios para la diversidad que
exige la democracia se han venido reduciendo.

Como se ha hecho evidente en las controversias
recientes sobre la inestabilidad financiera internacio-
nal, estos dilemas sélo se resuelven, en Gltima instan-
cia, fortaleciendo una gobernabilidad global. Pero en
esta y otras materias, las tendencias democriticas del
mundo actual son muy limitadas. No hay, en efecto,
procesos en curso que estén abriendo espacios para que
las decisiones econoémicas de caricter global tengan
contenido democritico. Mis ain, independientemente
de su contenido democritico, no existen ni siquiera
fuerzas favorables a la creacién de espacios mas am-
plios de gobernabilidad econémica internacional.

La ausencia de una verdadera internacionaliza-
ci6n de la politica es, en tal sentido, la paradoja prin-
cipal que caracteriza al actual proceso de globalizacién.
En otras palabras, la acentuacién simultinea de las
fuerzas democriticas y de las tensiones distributivas no
ha estado acompafiada de un fortalecimiento efectivo
de instancias politicas que permitan reducir la tensiéon
entre ambas. En efecto, aunque existen espacios inci-
pientes de ciudadania global, que toman la forma par-
ticular de luchas de la sociedad civil internacional, su
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capacidad para transformar la realidad sigue depen-
diendo de su incidencia en los procesos politicos na-
cionales.

Esto tiene implicaciones profundas para el orde-
namiento internacional. Implica, en primer lugar, que
es necesario crear espacios democriticos de caricter
global. Sin embargo, este proceso serd necesariamen-
te lento. Por ello, y en tanto las expresiones de la ciu-
dadanfa politica sigan siendo esencialmente nacionales,
implica que el fomento de la democracia como valor
universal s6lo adquiere sentido hoy si se permite que
los procesos nacionales de representacion y participa-
ci6én determinen las estrategias de desarrollo econé-
mico y social, y ejerzan una mediacién eficaz de las
tensiones propias del proceso de globalizacién. Esto
significa, a su vez, que e/ ordenamiento internacional debe
ser respetuoso de la diversidad, dentro de los limites de
la interdependencia. También implica que una funcién
esencial de los organismos internacionales es apoyar
las estrategias nacionales que contribuyan a reducir,
por la via de la ciudadania politica, las profundas ten-
siones que existen hoy entre el principio de igualdad
y el funcionamiento de los mercados globalizados.

2. La exigibilidad de los derechos econdmicos y
soctales y la asistencia internacional

En el marco de derechos que sirve como punto
de partida de este ensayo, la construccién de la agenda
social se identifica con el reconocimiento de todo
miembro de la sociedad como ciudadano y, por lo tanto,
como depositario de derechos. El alcance internacio-
nal de las declaraciones y convenciones sobre derechos
humanos, asi como los compromisos internacionales
adoptados en las cumbres mundiales, puede conside-
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rarse, por lo tanto, como la definicién, aun incipiente,
de un concepto de ciudadania global.

Sin embargo, en esta materia, no ha habido un
transito pleno de una institucionalidad nacional a una
internacional. En efecto, el respeto a los derechos hu-
manos y la responsabilidad por los logros en materia
social siguen siendo responsabilidades bdsicamente
nacionales. Por otra parte, la aplicacién de estas obli-
gaciones se circunscribe a los Estados y no cubre ex-
plicitamente a otros agentes sociales. Por dltimo, la
exigibilidad de estos derechos y compromisos no tie-
ne hasta ahora incentivos claros, ni existen métodos
que garanticen su aplicacién en cada Estado nacional.

Una de las actividades esenciales en este campo
es la produccion, difusién y anilisis de informacién
sobre la situacion de los derechos econ6micos, socia-
les y culturales —y sobre la provision de los “bienes de
valor social” a través de los cuales se expresan-— asf co-
mo sobre el cuamplimiento de las metas acordadas en
las cumbres mundiales. Estas evaluaciones periédicas
deberian ser objeto de debate en foros nacionales repre-
sentativos, que cuenten con una participacion activa de
los parlamentos y la sociedad civil. Un proceso de este
tipo contribuiria, asi, a crear una cultura de responsa-
bilidad frente a los compromisos internacionales, cuya
efectividad depende, por supuesto, de que conduzca a
los ajustes necesarios en las politicas publicas. De esta
manera, la rendicién de cuentas en todos estos cam-
pos contribuiria a una exigibilidad politica mucho mas
clara sobre los compromisos internacionales. El me-
canismo disefiado para dar seguimiento a las metas del
milenio de las Naciones Unidas y la alta visibilidad
politica de dichas metas pueden representar, en tal
sentido, un avance. Ser4, por lo tanto, importante dar
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un seguimiento especial a esta experiencia y construir,
a partr de ella, nuevos mecanismos de rendicién de
cuentas de alcance mds amplio, que conduzcan even-
tualmente a una evaluacién integral, que abarque no
s6lo el respeto de las declaraciones y convenios sobre
derechos humanos, sino también de otros cuerpos de
derechos sociales reconocidos internacionalmente (los
principios y derechos fundamentales del trabajo acor-
dados en el seno de la Organizacién Internacional del
Trabajo, y los derechos de los nifios, las mujeres y los
grupos étnicos) y los compromisos adquiridos en las
cumbres mundiales de las Naciones Unidas, con los
que estdn estrechamente relacionados.

Esta exigibilidad politica puede ceder paso pro-
gresivamente, en algunos casos calificados, a una exi-
gibilidad judicial, tanto en tribunales nacionales como
en tribunales internacionales competentes. La Unién
Europea ha sido la inica parte del mundo donde se ha
dado este paso. En todos los casos, como ya se ha men-
cionado, los compromisos y su consecuente exigibili-
dad deben concordar con el grado de desarrollo de los
paises y, en particular, con su capacidad para alcanzar
metas que puedan beneficiar efectivamente a todos los
ciudadanos, evitando tanto el voluntarismo como el
populismo.

Por otra parte, es importante reconocer que la
responsabilidad por la plena vigencia de los derechos
y metas sociales supera las fronteras de lo estatal. Por
este motivo, la propia comunidad internacional ha
dado el paso a iniciativas novedosas de diverso tipo,
entre las que se cuenta el concepto de responsabilidad
social de las empresas. Una de las expresiones concre-
tas de ello es el “convenio global” (Global Compact) de
las Naciones Unidas, mediante el cual las empresas que
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lo suscriben se comprometen a promover el respeto
de los derechos humanos en su dmbito de accién, al
cumplimiento de los derechos laborales basicos y a la
proteccién del medio ambiente™®. Este proceso ha es-
tado acompaiiado de iniciativas estrictamente privadas,
tanto por parte de sectores empresariales como de
movimientos sociales de distinto origen”*. Estos prin-
cipios y compromisos de responsabilidad social de las
empresas han comenzado a ser sujetos a un seguimien-
to regular por parte de distintas organizaciones. Vale
la pena agregar, sin embargo, que existe todavia amplia
controversia entre quienes (principalmente organiza-
ciones no gubernamentales) abogan por esquemas de
responsabilidad empresarial de caricter obligatorio y
aquellos (las organizaciones empresariales) que los
consideran como marcos voluntarios que definen “me-
jores préicticas” que se irdn extendiendo a través de la
emulacion.

Por otra parte, las acentuadas desigualdades y
asimetrfas del orden global indican que un elemento
esencial de la materializacién de los derechos y metas
mundiales en materia social es la asistencia oficial para
el desarrollo. Esta deberfa proporcionarse de confor-
midad con los compromisos adquiridos en el seno de
las Naciones Unidas (destinar en asistencia oficial el

® www.unglobalcompact.org.

" Entre las iniciativas correspondientes se encuentran las direc-
trices sobre empresas multinacionales preparadas por la ocpe en 2001,
el Indice de Sostenibilidad de Dow Jones, la certificacién internacio-
nal sobre gestién ambiental 1s014001, y el Indice de Responsabili-
dad Corporativa, promovido por la empresa inglesa Business and the
Community y asociado al indice bursitil britinico (Financial Times
Stock Exchange).
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equivalente al 0,7% del Producto Interno Bruto de los
paises desarrollados) y con los criterios basicos que
comparte la comunidad internacional y que fueron de-
finidos claramente en la Cumbre de Monterrey sobre
Financiacion para el Desarrollo de 2002: el otorga-
miento de prioridad a la lucha contra la pobreza y el
“sentido de pertenencia” de las estrategias y politicas
de desarrollo econémico y social por parte de los pai-
ses que las adoptan (Naciones Unidas, 2002). La coo-
peraci6n para el desarrollo debe concebirse desde esta
perspectiva, como un apoyo simultdneo a la erradica-
cién de la pobrezay la construccién de la democracia,
de acuerdo con un enfoque basado en los derechos.
Un enfoque complementario es el reconocimien-
to explicito de que la globalizacién econdémica no lo-
grar el propésito de contribuir a la convergencia de
los niveles de desarrollo de los distintos paises si no estd
acompafiada de flujos de recursos que estén orienta-
dos explicitamente a este objetivo (CEPAL, 20022). La
Uni6n Europea ha sido, indudablemente, el proceso
internacional en el que estos principios se han plasma-
do mis claramente, a través de su politica de “cohe-
sion social”. Es sintomiético de la filosofia politica
subyacente a estos acuerdos que la profundizacién de
la integracién econdmica en el diltimo decenio del si-
glo xx estuvo acompafiada por el fortalecimiento de
dicha politica de cohesién (Marin, 1999). No existe,
sin embargo, ningn proceso de este tipo fuera del dm-
bito europeo. Por este motivo, como lo han argumen-
tado algunos analistas, puede ser deseable extenderlo
a otros ambitos, entre ellos al eventual drea de libre
comercio de las Américas (Bustillo y Ocampo, 2003).
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3. La condicionalidad internacional

Las consideraciones sobre recursos financieros
internacionales nos llevan al debate sobre la condicio-
nalidad a través de la cuil se facilitan dichos recursos
y su relacién con los procesos nacionales de participa-
ci6én y representacion politica. En este sentido, las
conclusiones de los debates recientes tienen una visién
positiva de esta relacion, al sefialar enfiticamente que
la condicionalidad no es efectiva, o por lo menos es un
medio ineficiente para alcanzar objetivos que la comu-
nidad internacional quiere atar al apoyo financiero. Si
no hay un verdadero “sentido de pertenencia” (owner-
ship) de las politicas involucradas —es decir, mientras
no tengan un fuerte apoyo interno—, no tienen muchas
probabilidades de mantenerse. Esto estd asociado con
el hecho de que el sentido de pertenencia es esencial
para la construccion de instituciones, que hoy es re-
conocida en forma amplia como una de las claves de
las politicas de desarrollo exitosas.

Sin embargo, el significado particular de este
principio ha sido objeto de mucha controversia y, en
muchos casos, ha estado acompaiiado de pricticas que
lo ignoran y a través de las cuales se procura incluso
“forzar” ese “sentido de pertenencia” para que se lle-
ven a cabo las politicas que los organismos interna-
cionales consideran apropiadas (Helleiner, 2000b;
Stiglitz, 2002). Con todo, el “sentido de pertenencia”
establece la regla bdsica para el funcionamiento de los
organismos internacionales: su papel no es sustituir,
sino respaldar los procesos nacionales de participacion
y representacion politica. Esto ha llevado a la acepta-
cién del “sentido de pertenencia” como un tema central
de los programas de asistencia oficial para el desarro-
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llo (oEcD/DAC, 1996) y, mis recientemente, del Fm1y
del Banco Mundial (Kohler y Wolfensohn, 2000; Ban-
co Mundial, 1998; FMmi, 2001).

La plena aplicacion de este principio exige una
clara comprensién de la forma como opera la condi-
cionalidad para reducir, eliminar o distorsionar el “sen-
tido de pertenencia” de las politicas nacionales. El
mecanismo no es —o, al menos, no siempre o no princi-
palmente— una imposicién del equipo o del directorio
del M1 0 de los bancos multilaterales. En realidad,
cuatro canales adicionales son decisivos: (a) las condi-
ciones en las que estd disponible el financiamiento
restringen severamente las opciones de los paises; (b)
en situaciones de crisis, un posible apoyo del Banco
Mundial o del rmi afecta las discusiones en el interior
de los gobiernos, aumentando el poder de negociacién
de los grupos que se inclinan hacia los puntos de vista
de dichos organismos; (c) el soporte técnico que las
instituciones proveen a los paises también sesga las dis-
cusiones internas; y (d) la participacion del equipo de
estas instituciones en dichas discusiones tiene un efecto
similar.

De esta manera, para que el “sentido de perte-
nencia” de las politicas sea consistente con el apoyo
internacional, se deben cumplir dos condiciones adi-
cionales: (a) deben establecer una fuerte restriccion
contra cualquier forma de condicionalidad de lo orga-
nismos financieros que vaya maés all de los factores que
afectan directamente los objetivos del programa que esta
siendo financiado™;y (b) los paises deben poder dispo-

2 En tal sentido, una de las dificultades que encaran las discusio-
nes y decisiones del FMI se asocian a que, a pesar de que se espera que
el FM1 concentre su atencién en los temas macroeconémicos y fi-
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ner de paquetes alternativos de reforma y ajuste, y las
instituciones financieras internacionales deben estar
disponibles para prestar soporte técnico en tal sentido
cuando los paises lo soliciten y hacerlo con el mismo
rigor técnico con que cuentan los programas tradicio-
nales de reforma. Para cumplir este segundo objetivo,
la composicion del equipo técnico del rmi, del Banco
Mundial y de otras instituciones financieras interna-
cionales debe ser representativa de las visiones hetero-
géneas que existen acerca del ajuste macroeconémico
y estructural, y/o estas instituciones deben estar dis-
puestas a acudir a organismos o economistas que pien-
san de manera diferente para apoyarlos en el disefio
de programas alternativos. Por lo demds, esto también
implica que el “sentido de pertenencia” s6lo puede ser
promovido a través de una discusion pluralista efecti-
va acerca de las virtudes de los paquetes alternativos
de reformas macroeconémicas y estructurales (Stiglitz,
1999).

Por otra parte, la inclusién de criterios sociales
en el disefio de los programas de los organismos finan-
cieros internacionales, en particular el énfasis en la re-
ducci6n de la pobreza como un objetivo explicito de la
asistencia externa, representa una mejora significativa
en los programas de estas instituciones. Sin embargo,
esto no debe entenderse como un argumento adicional
para aumentar la condicionalidad. En este sentido,
existe el riesgo de que la condicionalidad termine ex-
pandiendo una visi6n particular, y no necesariamente

nancieros, también debe velar por los “aspectos institucionales y
estructurales relacionados con ellos”. Una definicién tan amplia fue
precisamente la que llevé a acrecentar el alcance de la condicionali-
dad durante las dos décadas pasadas.
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la mas adecuada, de c6mo organizar los programas so-
ciales en el mundo en desarrollo. En particular, es
necesario hacer énfasis en que la inclusién de los temas
sociales dentro de los programas de ajuste no implica
simplemente disefiar redes adecuadas de proteccién
social para sectores sociales afectados por las crisis
macroeconémicas o los programas de ajuste estructu-
ral; en realidad, esta visién compensatoria del papel de
los programas sociales ha sido seriamente cuestionada
(Naciones Unidas, 2001). De acuerdo con las conside-
raciones precedentes, se trata, mds bien, de incluir las
implicaciones sociales en el disefio mismo de la politica
macroeconémica y de las reformas estructurales.

IV. LOS OBJETIVOS MAS AMPLIOS DEL DESARROLLO

El' marco de derechos ciudadanos que sirve como
punto de partida de este ensayo tiene una gran coin-
cidencia con otras visiones contemporaneas del de-
sarrollo. El concepto de “desarrollo humano” (eNup,
1994), el “desarrollo como libertad” (Sen, 1999) y el
concepto de desarrollo integral que la cepaL ha formu-
lado a lo largo de su historia, mds recientemente en
CEPAL (2000a), son expresiones de esta perspectiva,
pero ella tiene raices profundas en los debates sobre
el desarrollo. Como ya lo hemos sefialado, en las dlti-
mas décadas, su principal manifestacién ha sido la di-
fusién gradual de ideas y valores globales, entre ellos,
los de derechos humanos, desarrollo social, equidad de
género, respeto de la diversidad étnica y cultural y pro-
tecciéon del medio ambiente. En tal sentido, los valo-
res globales y, sobre todo, los derechos humanos, en
su doble dimensién de derechos civiles y politicos, por
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una parte, y de derechos econémicos, sociales y cul-
turales, por otra, deben considerarse como el marco
ético para la formulacion de las politicas de desarro-
llo y el ordenamiento politico. En palabras de la cepar:

Esta vision integral del desarrollo va mis alld de
la complementariedad entre las politicas sociales, eco-
némicas, ambientales y el ordenamiento democritico,
entre capital humano, bienestar social, desarrollo sos-
tenible y ciudadania: debe interpretarse como el sentido
mismo del desarrollo (CEPAL, 20003, vol. 1, p. 41).

Las consecuencias de esta nueva perspectiva son
mas profundas de lo que la mayoria de los economis-
tas estd dispuesta a aceptar. Siguiendo a Polanyi (1957),
significa fundamentalmente que el sistema econémi-
co debe estar subordinado a objetivos sociales més
amplios. Esta afirmacion resalta la necesidad de en-
frentar las poderosas fuerzas centrifugas que caracte-
rizan actualmente al 4mbito privado. Efectivamente,
en muchos paises en desarrollo (e industrializados), la
poblacién viene perdiendo el sentido de pertenencia
a la sociedad, de identificacién con propésitos colec-
tivos y de creacidn de lazos de solidaridad. Este hecho
pone de manifiesto la importancia de “crear sociedad”,
una conciencia mds amplia de las responsabilidades so-
ciales de los individuos y de los grupos, con base en
iniciativas que pueden provenir tanto del Estado como
de la sociedad civil. En este sentido, como lo sefiala-
mos en la secci6n anterior, el 4mbito de “lo pablico”
debe concebirse como el punto de encuentro de los
intereses colectivos, mds que como un sindnimo de las
actividades del Estado.
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Los enormes desafios intelectuales y las tareas
pricticas que supone el reconocimiento de estos fac-
tores, nos llevan a concluir con una nota de humildad.
Creer que “ya sabemos lo que se debe hacer” es sim-~
plemente una expresion de arrogancia de los econo-
mistas, que se ha acentuado con el predomino de las
visiones ortodoxas del pensamiento econdémico, en
décadas recientes. Las reflexiones sobre los frustran-
tes resultados de las reformas y el descontento social
deberfan convencer a muchos sobre la necesidad de
repensar la agenda de desarrollo. Esto estd sucedien-
do, pero es un proceso en marcha, atin incompleto.
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