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Privatizaciéon y
retraccion del Estado
en América Latina

Dauvid Félix

El autor sostiene que los beneficios econémicos de a
reduccion del Estado serdn decepcionantes —en parte
por motivos coyunturales— y que dicho proceso no
serd permanente. Por razones econémicas y politicas,
el centro de gravedad de la politica econémica seguira
siendo un esquema de economia mixta, con un sector
publico extenso e intervencionista.

Razones de variado tipo avalan esta hipétesis, Para
empezar, y a diferencia de lo ocurrido en Europa
oriental, el desencanto con la extensién de la actividad
econdmica del Estado es sélo parcial entre los diferen-
tes grupos sociales y agentes econémicos, Por otra par-
te, la mantencién de las actuales politicas de reduccién
del Estado depende de 12 obtencién de resultados eco-
n6micos exitosos y estables lo que, en opinién del au-
tor, es poco probable por tres razones: el fracaso de
los programas de estabilizacién macroeconémica; el
prolongado descenso de la inversién puiblica que pon-
dra en peligro los esfuerzos de reestructuracién pro-
ductiva, y la asincronia de este esfuerzo regional con
el comportamiento de la inversién extranjera y el fi-
nanciamiento externo a nivel mundial,

En la tltima seccién del articulo se analiza la rele-
vancia de un modelo de economia pequeiia y abierta,
y se sefiala su debilidad en cuanto a orientar politicas
de desarrollo. Por otra parte, se examinan algunas
politicas con las que se han contrarrestado diversas
asimetrfas existentes en los mercados regionales. El
dirigismo y no el libre mercado sera el centro de gra-
vedad de la politica econémica en el proximo perfodo;
sin embargo, esta posibilidad no excluye otras combi-
naciones, sincrénicas o sucesivas, de ambos tipos de
politicas.

*Profesor de la Universidad de Washington en Saint Louis.
Este articulo se basa en un trabajo presentado en el simposio
“Toward the Next Century: The Global Restructuring of
Public and Private Life”, Michigan, Michigan State University,
16 a 18 de enero de 1991,

Introduccion

El impulso dado en América Latina a la privati-
zaci6n de los activos piiblicos es un aporte re-
ciente a esfuerzos de cardcter mas general em-
prendidos en el ultimo decenio con miras a
reestructurar las endeudadas economias de la re-
gién y convertirlas en economias de libre merca-
do orientadas al exterior. Motivo estos afanes la
esperanza de que la reestructuracién permitiese
a los paises reanudar el servicio normal de su
deuda externa y reconquistar el acceso a los mer-
cados extranjeros de capital para asf sustentar la
reactivacion del crecimiento econémico. A co-
mienzos del decenio de 1980, en los documentos
del Fondo Monetario Internacional (Fm1), el Ban-
co Mundial y el Departamento del Tesoro de los
Estados Unidos se estimaba por lo general que
este proceso demoraria tres a cuatro anos. En
documentos mas recientes, sin embargo, se tien-
de a no especificar el marco cronoldgico, como
reacci6n ante los deficientes resultados obtenidos
hasta la fecha. Casi todas las economias sobreen-
deudadas se encuentran hoy, segiin la mayoria
de los criterios socioeconémicos de evaluaci6n,
en mucho peor situacién que cuando comenza-
ron su reestructuracion. El hincapié que se hace
actualmente en la privatizacion estd relacionado
con este retroceso. ‘
En los programas iniciales de reestructura-
ciéon guiados por el FMi no se puso el acento en
la privatizacion. Esos programas se centraban
mds bien en lograr la estabilidad macro-
econémica por medio de una disminucién de la
emisién monetaria y la reducciéon del déficit fis-
cal, y en mejorar la asignacién de los recursos a
través de los precios correctos, es decir, liberando
los mercados financiero, de productos y de fac-
tores, de controles y subsidios. Las estrategias de
industrializacién mediante la sustitucién de las
importaciones (1s1) que los pafses de América La-
tina habian estado aplicando con variada inten-
sidad desde ¢l decenio de 1930 se identificaron
como la fuente fundamental de las “distorsiones”
de los precios y de los desequilibrios macro-
econémicos. Cuando la aplicacién de programas
sucesivos de reestructuraciéon no logré producir
el vuelco previsto, por algin tiempo se intenté
restar importancia a los fracasos, acusando con
mayor intensidad ala industrializacién sustitutiva .
de las importaciones. En una interesante meta-
morfosis, muchas de las criticas a esa industria-
lizacibn hechas por los economistas latino-
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americanos de izquierda— se la acusaba de haber
fomentado un sector industrial con atan excesivo
de lucrotecnolégicamente dependiente y con po-
ca capacidad de generar empleo, y de haber em-
peorado la ya muy concentrada distribucion del
ingreso y la riqueza— fueron adoptadas por los
economistas de derecha que abogaban por el li-
bre mercado. Segun estos Ultimos, habia que re-
doblar el esfuerzo de reestructuracion, puesto
que la 11 habia dejado a las economias en situa-
cion altn peor que lo que se habia estimado ori-
ginalmente.

Sin embargo, al agravarse los desequilibrios
macroecondmicos, estancarse la produccion y ge-
neralizarse los atrasos en el servicio de la deuda
entoda la regién, laleyenda negra de la 1s1 perdié
fuerza como excusa de los fracasos. Se afnadio
por lo tanto otro villano: el propio Estado. Se
afirmé que estaba sobredimensionado, que tenia
exceso de personal, que se extendia mads alld de
lo razonable en dreas mas adecuadas para el sec-
tor privado, y que su financiamiento deficitario
alimentaba lainflacién y dejaba fuerala inversion
privada. Desde alrededor de 1987 en adelante,
la reduccion del Estado por medio de la venta
de empresas publicas y el traspaso de diversos
servicios de infraestructura y sociales a las em-
presas privadas, directamente o mediante con-
tratos, se convirtié en el componente mas desta-
cado de los programas de reestructuracion.

La nueva y perfeccionada excusa encaj6 bien
con la meta de mas largo alcance que se habia
propuesto Washington, la de eliminar las barre-
ras nacionales que se oponian at libre movimiento
internacional de bienes, servicios, capital, empre-
sas y todo lo demas —salvo, naturalmente, el de
la mano de obra, las ideas subversivas y las prac-
ticas comerciales desleales de los extranjeros. En-
tusiasmada con los éxitos logrados por las poli-
ticas econ6émicas de la Administracion Reagan,
la Casa Blanca lanz6 sobre América Latina al
Departamento de Estado, a la Agencia para el
Desarrollo Internacional (AIp) y a fundaciones y
centros de estudio bien dispuestos, en una intensa
campafia ideoldgica para promover la privatiza-
ci6n, el libre mercado y la libre empresa.

La campana ideologica ha sido respaldada
por incentivos y presiones mas tangibles. La par-
ticipacion en los préstamos del Plan Baker o en
las reducciones de la deuda del Plan Brady se ha
restringido a los paises fuertemente endeudados

dispuestos a emprender una reestructuracion
orientada al libre mercado y a privatizar. Las
influenciables instituciones financieras interna-
cionales, como el ¥m, €l Banco Mundial y el Ban-
co Interamericano de Desarrollo, estin mas dis-
puestas a dar crédito a los beneficiarios que
aparecen en la lista aprobada por Washington.

Eldeseo de los bancos acreedores extranjeros
de liquidar sus carteras de préstamos en América
Latina ha intensificado las presiones para priva-
tizar, Los préstamos a América Latina, de gran
atractivo para los bancos extranjeros en el dece-
nio de 1970, se habfan convertido en los afios
ochenta en una pesadilla, con interminables ne-
gociaciones, reprogramaciones y préstamos nue-
vos no voluntarios para evitar los incumplimien-
tos de obligaciones. A pesar de estos elementos
mitigantes, los atrasos en el pago de intereses se
acumularon rapidamente desde mediados del
decenio de 1980, precipitando los precios de
mercado de los valores crediticios latino-
americanos a niveles que impulsaron a los bancos
a convertir deuda en capital para contener las
pérdidas causadas por la liquidacion de sus pro-
pias carteras de préstamos.

Al respecto, las mejores posibilidades las tie-
nen las conversiones en activos pablicos. A me-
diados del decenio de 1980, quedaban pocos ac-
tivos publicos a precios de necesidad, pues se
habia sacado de apuros mediante operaciones de
rescate a la mayorfa de las grandes empresas de
América Latina y sus propietarios, gracias a los
gobiernos y a la “diversificacion de la cartera
internacional”, vale decir, la fuga de capitales.
La conversion de la deuda externa en activos
privados exigié ademds emisiones monetarias pa-
ra comprar dicha deuda, lo que miné los esfuer-
zos de los gobiernos deudores por disminuir el
ritmo de la inflacién mediante una menor ex-
pansion del “dinero de alta potencia”. Por lo tan-
to, aflojo su entusiasmo inicial por las conversio-
nes de deuda en capital, y muchos cerraron sus
servicios de conversion; a consecuencia de ello,
los bancos acreedores reorientaron sus afanes y
comenzaron a hacer mayor hincapié en la con-
version de la deuda en activos publicos, opera-
cién que puede reducir la deuda externa sin exi-
gir emisiones monetarias.

La campafia por privatizar tiene especial re-
sonancia en las economias que se tambalean al
borde de la hiperinflacién, como Argentina, Bra-
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sil y Peru. Con la disminucién de su base impo-
sitiva y de sus ingresos tributarios reales (es decir,
el efecto de Tanzi-Oliveral), la recrientacién de
la actividad econémica hacia el sector “informal”
no sujeto a impuesto y la erosion del “impuesto
inflaciéon’? causada por la dolarizacion, las inyec-
ciones de ingresos por una sola vez provenientes
de la venta de activos ptiblicos se han convertido,
especialmente para los actuales gobiernos de Ar-
gentina y Peru, en un medio desesperado de de-
tener el proceso de deterioro del Estado.

Mi tesis general, sin embargo, es que los be-
neficios econ6micos que pueda acarrear la re-

traccién del Estado en América Latina probable-
mente sean decepcionantes —en parte por fac-
tores coyunturales adversos— y que dicha retrac-
cién no sea permanente. Por razones politicas y
economicas, en el largo plazo el centro de gra-
vedad de la politica econémica seguira siendo la
economia mixta con un gran sector publico in-
tervencionista, mas que la pequefia economia
abierta y competitiva que racionaliza la presiéon
actual por reducir el papel del Estado. A conti-
nuacién explicaré en detalle las razones princi-
pales de esta conclusién, comenzando con las de
indole politico-ideologica.

El fragil respaldo politico para la privatizacién

En contraste con Europa oriental, donde la elite
ilustrada descontenta ha ejercido presion, inicial-
mente con amplio apoyo popular, para que se
privatice en gran escala y se liberalice el mercado
con el fin de desmantelar las economias dirigidas
y el monopolio del poder sustentado por el Par-
tido Comunista, en América Latina el desconten-
to de los principales grupos de poder con el al-
cance econémico del Estado es sélo parcial. El
derrumbe de las ilusiones de los europeos del
Este, en el sentido de que la liberalizacion del
mercado y la afluencia de capitales elevaria ra-
pidamente el consumo a los niveles de Europa
occidental, bien puede reorientar las politicas de
esa region hacia la economia mixta —no esta cla-

! Se refiere al hecho de que el impuesto real a las em-
presas y los grupos familiares disminuye a medida que au-
menta el destase entre la evaluacién y el pago o la tasa de
inflacién. Obviamente, si el impuesto nominal y la tasa de
interés de recargo se indizan totalmente, el efecto de Tanzi-
Olivera es cero. Sin embargo, no ha prevalecido ninguna de
las dos condiciones en los paises latinoamericanos.

% | a disminucién del poder adquisitivo del dinero pri-
vado existente en el pais como resultado de las emisiones
inflacionarias de dinero nuevo para financiar los déficit fis-
cales, hace las veces de “impuesto” a los tenedores del dinero,
El traspaso de las tenencias de dinero del pals a moneda
extranjera —por ejemplo, délares— es una forma de evadir
el “impuesto inflacién”. Para que la evasién sea total se re-
quiere que el tipo de cambio de la moneda extranjera se eleve
por lo menos al mismo ritmo que el nivel de los precios
nacionales.

ro si bajo la égida del fascismo o de la democracia
social-—, pero es poco probable que ello lleve al
regreso de la economia dirigida. El statu quo en
la mayoria de los paises latinoamericanos, por
otra parte, ha sido por muchos aios la economia
mixta, Hasta el decenio de 1980, el sector em-
presarial, los empleados y un gran segmento de
la clase obrera urbana prosperaron a medida que
se ampliaba el sector publico. La inversién pu-
blica atrajo la inversién privada, dando origen al
crecimiento sostenido del pie y del empleo en el
sector formal, en tanto que las subvenciones pu-
blicas y las barreras proteccionistas amparaban
las ganancias privadas. Debido a estas vincula-
ciones, es fragil el apoyo politico a los esfuerzos
por salir de la actual crisis por medio de la libe-
ralizacion del mercado y la privatizacion, situa-
ci6n en la que ninguno de los principales grupos
de poder es un converso ideoldgico claro. Las
elites empresariales y la clase ilustrada estan di-
vididas respecto de la privatizacién y el libre co-
mercio, mientras que los sindicatos y los emplea-
dos del sector publico son generalmente hostiles
a ellos.

La division del mundo empresarial se da
principalmente entre compaiiias nacionales que
se desarrollaron y prosperaron gracias a la 1s1,
abasteciendo al mercado interno, y aquellas con
vinculos econémicos més cosmopolitas. Las pri-
meras han sido en general hostiles al libre co-
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mercio y la venta en gran escala de empresas
publicas, puesto que la proteccién en materia de
importaciones y las transacciones privilegiadas
con el sector piiblico y sus entidades paraestatales
alimentaron su crecimiento anterior y su actual
supervivencia. Durante el perfodo de auge de la
industrializacién sustitutiva de importaciones, el
establecimiento de entidades paraestatales y el
fortalecimiento de lucrativos vinculos entre el
sector publico y el privado se aceptaron, en las
publicaciones sobre el desarrollo que reflejaban
las principales corrientes de pensamiento, como
un enfoque de desarrollo econémico orientado
a los polos de crecimiento, es decir, una forma
de explotar las economias externas y de centrar
las actividades empresariales, en las economfas
tecnolégicamente atrasadas. En la actualidad, di-
chas relaciones son desestimadas por muchos
economistas del desarrollo como simples sistemas
de “captacién de rentas”. No obstante, este revi-
sionismo deriva mas de cambios en la ideologia
en boga que de hechos o teorias fundamentadas;
ni hechos ni teorias, como se sostiene més ade-
lante, justifican una desestimacién tan tajante.
Los sectores “cosmopolitas” son los exporta-
dores industriales: empresas de exportacién e
importacion; grandes empresas financieras y de
servicios con conexiones internacionales; agroin-
dustrias, y subsidiarias de empresas transnacio-
nales. Estas ultimas han participado en todas las
categorias funcionales, pero se destacaron espe-
cialmente en la manufactura durante los dece-
nios de expansiéon en el marco de la 153, cuando
Brasil y México, por ejemplo, ocuparon respec-
tivamente los lugares primero y segundo como
receptores de inversién extranjera privada entre
todos los paises de reciente industrializacién. Hoy
algunas empresas transnacionales con sede en los
Estados Unidos apoyan la iniciativa de libre co-
mercio continental del Presidente Bush, que les
permitiria cerrar algunas de sus lineas de pro-
duccién latinoamericanas y atender a los depri-
midos mercados locales mediante importacién
directa;? otras se han unido a consorcios de pri-
vatizacién en los que el socio que administra la
empresa privatizada es una sociedad estatal eu-

3 yéanse las declaraciones de portavoces de Goodyear Tire
and Rubber y de Procter and Gamble ante ¢l comité econémico
conjunto del Congreso de los Estados Unidos, en su sesién
del 22 de mayo de 1990 sobre la iniciativa de libre comercio
continental.

ropea, con lo cual queda de manifiesto una po-
sicién pragmatica con respecto al libre comercio,
y ala propiedad privada en oposicién a la piiblica.
Las empresas “cosmopolitas” de propiedad na-
cional en general han sobrevivido la “década per-
dida” con menos dificultad que las empresas tam-
bién de propiedad nacional surgidas en el marco
de la 151, en parte debido al hecho de que las
primeras fueron las principales beneficiarias de
las medidas de rescate adoptadas por los gobier-
nos a comienzos de los aflos ochenta. Para ellas
reducir e! papel del Estado no inclufa achicar
esas redes de seguridad tan generosas.*

La mano de obra organizada y los empleados
tienen razones especialmente sélidas para opo-
nerse alareestructuracién orientada al libre mer-
cado, puesto que la carga econémica ha afectado
mds fuertemente los salarios y sueldos reales, los
empleos en los sectores formales publico y pri-
vado, y los servicios sociales y educacionales pu-
blicos establecidos en la época de la 1s1. La pri-
vatizacion amenaza acentuar atin mas la desigual-
dad de ingresos, al desmantelar contratos sociales
que protegen las “conquistas sociales” logradas

* Un ejemplo excelente es la oposicién de los partidarios
del libre mercado en Chile a una propuesta de exigir a cinco
grandes bancos del pafs, rescatados en 1983, que comiencen
a servir su deuda con el Banco Central. Como las condiciones
de las operaciones de rescate habian fijado la tasa de interés
sobre la deuda muy por debajo de la tasa de mercado y no
sancionaban la mora en los pagos, habia habido pocos incen-
tivos para que los bancos rescatados sirviesen su deuda. Una
reciente auditorfa del Banco Central realizada por Cooper
Lybrand advirtié que la deuda acumulada, que ya alcanzaba
al 10% del piB, seguirfa creciendo con mayor rapidez que el
pIB, debilitando as la solvencia del Banco Central, Puesto que
se considera a los bancos rescatados incapaces de atender
cabalmente el servicio de su deuda con sus ingresos actuales,
el Partido por la Democracia, integrante de la coalicién de
gobierno, ha propuesto que se les exija recuperar su solvencia
por medio de aportes adicionales de capital accionario, o que
se les liquide.

A la cabeza de los que se oponen a la medida se halla el
Instituto Libertad y Desarrollo, reducto del liberalismo de
Hayek y el principal grupo de expertos del ala pinochetista
de la elite chilena. Segtin Carlos Céceres, su presidente, la
propuesta mina los derechos de los actuales accionistas y equi-
vale a volver a nacionalizar los cinco bancos. Caceres fue el
Ministro de Hacienda que en enero de 1983 anuncié a los
bancos extranjeros que el gobierno se encargarfa de atender
el servicio de sus préstamos a empresas privadas chilenas.
iAh, las maravillas del laissez faire | Para mayores detalles véase
El Diario, 1991, y El Mercurio, 1991. El informe de Cooper
Lybrand estd publicado en el Diarie Oficial, 1991.
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en la época antedicha y que han sobrevivido a
los programas de reestructuracion.

La desigualdad de ingresos en América La-
tina se ha acentuado en forma secular, pero hasta
el decenio de 1980 lo hizo con pausas y retroce-
s0s. Ladesigualdad se incrementé enlos periodos
de prosperidad, cuando habia mas ganancias que
filtrar hacia abajo, y se nivelé o disminuy6 en los
periodos de depresién, cuando las rentas y las
utilidades tendieron a sufrir los peores efectos
(Félix, 1983). La "década perdida” rompié esta
norma ciclica: correspondi6 a la primera depre-
sién prolongada en la que la desigualdad de in-
gresos sigui6 acentuindose. Entre 1980 y 1987
los ingresos reales medios de los asalariados dis-
minuyeron 15% en ¢l sector formal privado de
América Latina y 30% en el sector publico, en
tanto que el empleo combinado de los dos secto-
res aumento6 apenas 3%. Simultineamente, en el
sector informal urbano el numero de personas
econémicamente activas aumenté 55% y el in-
greso real medio bajo 42% (preaLc, 1990 a y b).
Ese deterioro tan prolongado de los ingresos y
el empleo de la clase obrera y la clase media
asalariada organizadas, asi como su movilidad
descendente, parecerian constituir una mezcla
politica particularmente explosiva. Es un enigma
que hasta la fecha las explosiones no se hayan
producido.

Parte de la respuesta se halle quizas en la
desmoralizacién de la elite ilustrada latinoame-
ricana. Por ser ellos mismos grandes perdedores
econémicos, y por lo general muy criticos de los
esfuerzos liberales de reestructuracién, no han
logrado aun producir un paradigma persuasivo
alrededor del cual se puedan unir los desconten-
tos y que le dé brio politico y una coherencia
aparente a una nueva estrategia de reactivacion,
como la Doctrina Prebisch le dio en el pasado a
la industrializacién basada en la sustitucion de
las importaciones. Victor Urquidi, decano por
largo tiempo de los teéricos latinoamericanos del
desarrollo, resume la desazén en su dolido co-
mentario de que nadie en América Latina piensa
ya en el desarrollo, sino que sélo en forma limi-
tada en cémo recuperar alguna medida de cre-
cimiento (Williamson, 1990, p. 337).

Otros lo ven de manera diferente. El Banco
Interamericano de Desarrollo, en su informe de
1990 titulado Progreso econdmico y social en América
Latina, da a entender que ve en marcha una re-

volucién silenciosa que entrafia una reevaluacion
fundamental y critica del papel del Estado. Sin
embargo, puesto que las estadisticas del informe
registran principalmente un retroceso econ6mi-
co y social, la observacién puede mas bien ser
propia de una campana de relaciones publicas
para contrarrestar el desaliento. Adema4s, la re-
ferencia al caracter silencioso de la revolucién de
las politicas puede no ser mas que el gesto de
poner buena cara ante el hecho de que muchos
de los lideres politicos que actualmente tratan de
poner en préctica esa “revolucién” —como Fu-
Jimori en Pert, Pérez en Venezuela y Menem en
Argentina—, se mantuvieron en silencio respecto
de la orientacién que habian decidido dar a sus
politicas, o bien arremetieron contra ella, duran-
te su campana presidencial. Esto no parece indi-
car un apoyo profundo de las mayorias silencio-
sas a esa orientacion.

Entodo caso, es improbable que persista una
revolucién de las politicas que depende de que
subsista el ya prolongado silencio de los descon-
tentos, a menos de que comiencen a manifestarse
pronto resultados positivos y sostenibles. Elio nos
lleva a tres razones coyunturales que explican
por qué eso es improbable.

1. El fracaso de los programas macroecondmicos
de estabilizacion

Como primera razén coyuntural, cabe sefialar
que la estabilizacién macroeconémica, conside-
rada ahora condicién indispensable para la reac-
tivacién economica, sigue eludiendo el plantea-
miento ortodoxo monetario-fiscal del rm1, asf
como otros planteamientos heterodoxos mas re-
cientes basados en la congelacion de los salarios
y los precios. La causa inmediata de ambos fra-
casos es la incapacidad de reducir suficientemen-
te los déficit fiscales. La causa mas bésica es que
la mayoria de los gobiernos deudores sobrecar-
garon fatalmente sus erarios, cuando a comien-
zos del decenio de 1980 sacaron de apuros en
forma demasiado generosa a sus afligidos bancos
privados y grandes empresas y, cediendo a las
presiones de los bancos acreedores, también ga-
rantizaron ex post el servicio de la deuda de su
sector privado con los bancos extranjeros. El rmi .
no sélo no protesté en contra de la sobrecarga
en esa época, sino que ademas complicé el dafio
al desalentar el uso de controles del capital para
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detener la fuga de capitales que ocurria al mismo
tiempo. Las obligaciones extranjeras del sector
privado se “socializaron” como una responsabi-
lidad fiscal, en tanto que la debilidad de dichos
controles impidid que los gobiernos aplicasen im-
puestos a los beneficiarios con el fin de reunir
las divisas necesarias para enfrentar el aumento
del servicio de la deuda. Esto redujo sus opciones
a tener que monetizar los acrecentados déficit
fiscales con créditos de los bancos centrales, fi-
nanciarlos mediante la venta de bonosenlos mer-
cados financieros del pais, 0 mantener bajos los
déficit mediante la reduccién de los gastos co-
rrientes y de capital no financieros. El rm1 objeté
la primera opcién y favorecié las dos ultimas,
pero al hacerlo tendié a pasar por alto algunas
limitaciones fundamentales.

Una primera limitacién es que la combina-
cién de la liberalizacién de los mercados finan-
cieros con el fuerte aumento del déficit fiscal
puede hacer muy explosiva la interaccién entre
la tasa interna de interés y la acumulacion de la
deuda interna. De hecho, los compradores pri-
vados de bonos han exigido altas primas por ries-
go, puesto que tienen la opcién de invertir en
valores extranjeros mas seguros. El financia-
miento del déficit con bonos ha consistido, por
lo tanto, en ventas en el mercado financiero de
pagarés del Tesoro a muy corto plazo que rinden
tasas de interés reales anualizadas de hasta 40%.
En esas condiciones, los pagos de intereses por
el Fisco subieron rdpidamente, provocando es-
pirales autogeneradas deuda-déficit. Las altisi-
mas tasas reales desplazaron también a las inver-
stones productivas privadas, mientras que el cre-
ciente servicio de la deuda fiscal desplazaba a la
inversion publica. Para hacer bajar las tasas de
interés reales, los gobiernos recurrieron a la mo-
netizacién de los déficit. Esto significaba gene-
ralmente sobrepasar las metas monetarias con-
venidas con el Fm1; el Fondo reaccionaba suspen-
diendo sus préstamos, y tras esta sefial, el resto
del consorcio de acreedores hacfa lo mismo. La
mayor inflacién y la fuga de capitales obligaba
entonces a los gobiernos a recurrir nuevamente
al FMI para negociar otro acuerdo de corta dura-
ci6én. Los programas de estabilizacion heterodo-
x0s, como el Plan Austral y el Plan Cruzado,
intentaron escapar a estos inutiles vaivenes recu-
rriendo a controles directos de precios y salarios.

Su éxito fue de corta duracion; ellos también
cayeron derrotados por los déficit fiscales.

Una segunda limitacion es la hiperinflacion.
El recurrir frecuentemente a la monetizacion ha
tendido a atizar la inflacién y el alza vertiginosa
de los salarios y los precios, y a democratizar la
sustitucién de la moneda: las familias de menores
recursos se han unido a las més prosperas para
dolarizar los saldos en caja y el ahorro liquido.
Al generalizarse la dolarizacion, disminuye la
elasticidad del impuesto inflacién con respecto a
la tasa de inflacion, la monetizacién pierde su
capacidad de reducir las tasas de interés reales y
el gobierno, que no puede imprimir délares, se
enfrenta a la bancarrota. Recientemente, Argen-
tina y Brasil han buscado salir de la hiperinflacion
congelando las tenencias privadas de pagarés del
Tesoro y los dep6sitos a plazo, y obligando a sus
proveedores a aceptar el pago en bonos a largo
plazo. El efecto secundario inmediato ha sido la
baja de la produccién y del empleo. Un efecto
secundario a mas largo plazo de dichas medidas,
dignas de Sanson, es el aumento adicional de las
primas privadas por riesgo para la tenencia de
valores del Tesoro y el mantenimiento de depo-
sitos en el pais. Debilitar los mercados internos
de capitales no es precisamente la forma de hacer
avanzar la “revolucién silenciosa”.

2. Reestructuracién frente a descapitalizacion

Como segunda razon coyuntural, la prolongada
caida de la inversion piblica y privada y el con-
siguiente deterioro de los activos fisicos y el ca-
pital humano desbaratan el esfuerzo por rees-
tructurar la capacidad productiva. Las fabricas
vetustas, el aumento de los costos de transporte
y telecomunicaciones, la pérdida de conocimien-
tos especializados debida a la inactividad prolon-
gada, la emigracion y el deterioro de los servicios
e instalaciones educacionales y de salud, conspi-
ran para hacer que la capacidad productiva vaya
cuesta abajo y refuerzan los atascamientos de la
oferta que obstaculizan una recuperacion soste-
nida.

El cuadro 1 resefa las tendencias de la acu-
mulacién de capital con respecto al crecimiento
de la fuerza laboral en seis paises latinoamerica-
nos, entre 1950 y 1989, En los anos ochenta, las
tasas de acumulacién en esos seis paises fueron
muy inferiores a las de los tres decenios prece-



PRIVATIZACION Y RETRACCION DEL ESTADO EN A. LATINA / D, Félix 39

Cuadro 1
CRECIMIENTO DEL CAPITAL F1JO NO RESIDENCIAL EN RELACION
CON LA FUERZA DE TRABAJO, 1950-1989°
(Variacién porcentual por decenio)

1950-1960 1960-197¢ 1970-1980 1980-1989
Ke/L K/L Ke/L K/L Ke/L K/L. Ke/L K/L
Argentina 43.9 30.7 81.6 422 47.8 46.0 -32.1 ~16.3
Brasil 56.4 137.1 26.0 579 114.1 108.3 - 31.0 - 0.8
Colombia 73.2 6.8 1.8 8.2 65.0 27.1 13.6 15.4
Chile 70.8 20.3 28.0 33.6 -33 - 1.1 -73 -89
México 58.1 48.7 216.2 26.2 60.1 28.3 -10.9 0.6
Venezuela 185.7 130.0 ~26.2 - 6.0 67.5 38.8 -33%5 -27.5

Fuente; Series compiladas en el marco del proyecto sobre cuentas de capital y crecimiento de la Divisién de Desarrollo

Econdmico de 1a CEPAL.

 Ke/L es el acervo neto de maquinaria y equipo dividido por la fuerza de trabajo, en tanto que K/L es el acervo neto de

capital fijo no residencial dividido por Ja fuerza de trabajo.

dentes. Argentina y Venezuela claramente se es-
tuvieron descapitalizando. No hay duda de que
ello ocurrié también en Pert, aunque no se cuen-
ta atn con estimaciones directas. En Brasil hubo
una disminucién especialmente marcada de la
dotacion de maquinaria y equipo por trabajador,
con ¢l consiguiente envejecimiento y desuso de
las instalaciones. En México y en Chile el fené-
meno noalcanzé a ser una descapitalizacion, pero
empezé mucho antes en Chile que en los otros
cinco pafses. Sélo en Colombia se puede decir
que la baja no ha llegado a ser critica.

El cuadro 2 muestra que la caida de la acu-
mulacion de capital en los afios ochenta fue pre-
cedida por una baja del ritmo de crecimiento de
la produccién en los afios setenta. Esta baja se
reflej6 en la reduccién del incremento residual,
o “residuo”, en los seis paises después de 1973.
Se entiende por “residuo” aquel porcentaje de
incremento del pis no atribuible en un sentido
estadistico al aumento de los insumos de tierra,
mano de obra y capital, ni a las mejoras de calidad
incorporadas en cada uno de ellos. Los valores
de los incrementos de los factores y los coeficien-
tes de distribucion que se han utilizado son bas-
tante arbitrarios, de modo que, sin informacion
adicional es poco lo que se puede inferir con
alguna certeza sobre las diferencias de incremen-
tos residuales entre los paises. Sin embargo, dada
la aplicacién de un mismo conjunto de coeficien-
tes a todos los paises y periodos, es probable que
las fuertes disminuciones de los incrementos re-
siduales que han ocurrido después de 1973, en
todos los paises considerados, excepto Colombia,

sean fendmenos correlativos del menor aumento
de la productividad. Es decir, se necesitaron mas
de los insumos mensurables para producir el mis-
mo aumento de la produccién global en el pe-
riodo 1973-1980 que en los decenios previos de
la postguerra.

¢Se debio ello a la acumulacion de rigideces
y distorsiones causadas por la 1s1, como asevera
la leyenda negra como explicacién de la década
perdida? El cuadro 2 no respalda esta exagerada
simplificacion. En el periodo 1973-1980 Chile
se liberalizaba a ultranza, y Argentina sigui6 su
ejemplo en la tiltima mitad del decenio de 1970.
Sin embargo, fue Colombia, que se mantuvo en
la ruta de la 1sy, el pais que mostré la disminucién
porcentual mas baja del incremento residual. En
la medida en que los incrementos residuales no
incorporaron el progreso técnico, la baja general
de ellos que muestra el cuadro 2 concuerda con
la critica al caracter dependiente de la 1s1 latino-
americana, segiin la cual el crecimiento industrial
en América Latina, a diferencia del de los paises
recientemente industrializados de Asia, no inde-
pendizaba a la industria de insumos y procesos
importados.® Pero esto no es un consuelo para
los devotos de la leyenda negra, quienes denun-
cian no tanto la dependencia de la tecnologia
importada como tal, sino mas bien las politicas
que intervienen en los mercados tecnolégicos con
el fin de mejorar las condiciones de la concesién
de licencias y estimular la innovacién autéctona.

Otro elemento que podria ayudar a explicar

SVease por ejemplo Dietz, 1990,
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Cuadro 2
CRECIMIENTO ANUAL DEL PIB REAL, INSUMOS DE LOS FACTORES
AUMENTADOS Y PRODUCTIVIDAD DE LOS FACTORES, 1950-19803

(Porcentajes)
1950 - 1973 1973 - 1980
PIB Insumos  Residuo re Insumos  Residuo
Argentina 36 3.3 8.3 2.3 3.0 —-233
Brasil 6.9 6.3 8.7 7.0 6.7 4.3
Chile 34 2.1 38.2 3.4 2.8 17.6
Colombia 5.1 3.1 39.2 5.0 3.6 28.0
México 6.5 5.3 18.5 6.4 5.8 9.4
Venezuela 6.6 5.1 22.7 4.1 6.7 - 388

Fuente: Series compiladas por la Division de Desarrollo Economico de la CEPAL en el marco del
proyecto sobre cuentas de capital y crecimiento.

* Los insumos son los aumentos de la fuerza laboral ajustados por los anos de educacion, los
incrementos del acervo de capital fijo no residencial ajustado por el mejoramiento técnico del
ano de origen, y los aumentos de la tierra en uso. Para la mano de obra, se ha supuesto que un
aumento de 1% en los afios de educacion de la fuerza laboral aumenta la productividad unitaria
de la mano de obra en 0.5%. Para el capital, s ha supuesto que el mejoramiento técnico anual
en la produccion de maquinaria y equipo es de 2% y en las estructuras no residenciales de 1%,
El incremento del uso de la tierra se calculé como un promedio ponderado de la ampliacion de
la superficie cubierta con cultivos, pastizales y bosques, asignando la ponderacién mis alta a las
tierras de cultivo. Las ponderaciones utilizadas para la agregacion de los insumos acrecentados

fueron de 0.6 para la mano de obra, 0.3 para el capital y 0.1 para la tierra.

la baja general del residuo es la orgia de emprés-
titos de los afos setenta. La facilidad para obtener
préstamos de bancos extranjeros en 1973-1980
y la liberalizacion financiera que facilit6 el acceso
a créditos pueden haber estimulado un relaja-
miento de la disciplina financiera y una baja de
eficiencia x en los sectores piiblico y privado de
los seis paises. Apoya esta deduccion el hecho de
que Colombia, que restringié el acceso privado
al crédito extranjero mucho més que los otros
cinco paises, tuvo la baja menos pronunciada de
su incremento residual. También la apoya el he-
cho de que las empresas publicas de Chile sobre-
vivieron en buena forma la grave crisis financiera
de 1982-1983, porque el gobierno de Pinochet,
decidido a reducir el sector publico, habia negado
a las empresas estatales el acceso al crédito ex-
terno durante el frenesi de empréstitos. Empero,
una explicacién que apunta el dedo acusador a
los créditos privados y a la liberalizacion de los
mercados financieros no reconforta a los devotos
de la leyenda negra.

3. El ciclo de deflacion de la deuda mundial y el
culto de la carga

La tercera razén coyuntural que obra en contra

del éxito de la “revolucion silenciosa” es su ex-
temporaneidad. Un motivo importante para se-
guir el camino de la privatizacion y de la libera-
lizacién del mercado ha sido la fe en que el com-
promiso con ese camino atraeria suficientes in-
versiones y préstamos del exterior para activar y
sustentar la recuperaciéon econdémica. En las eco-
nomias mas duramente acosadas por la deuda
—vale decir, Argentina y Perti— esa fe ha ad-
quirido las dimensiones de un “culto a la carga” b
Fluyen hacia el norte fervientes reverencias al
“nuevo orden mundial” del gobierno de Bush y
encantamientos para “reincorporarse al primer
mundo”, con el fin de estimular la afluencia de
capital extranjero. No obstante, la realidad es que
los paises latinoamericanos no sélo deben com-
petir por atraer dichas corrientes de capital con

®El “culto 2 la carga” es la expresién que utilizan los
antropélogos para denominar a cultos religiosos surgidos en
las islas de la Melanesia donde hubo bases estadounidenses
durante la segunda guerra mundial. Los objetos que se daban
de baja en esas bases, que habfan enriquecido materialmente
a los islefios durante la guerra, desaparecieron cuando ter-
miné el conflicto y los extranjeros partieron con sus barcos
y pertrechos. Los devotos de este culto bailan y corean canticos
delante de cruces rojas, cascos de batalla y otros simbolos del
periodo de auge que quedo6 atrds, para inducir el regreso de
los barcos.
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una Europa oriental dvida también de inversio-
nes y préstamos extranjeros, sino que se topan
ademas con un ciclo global de deflacién de los
activos y la deuda en todo el mundo, que esta
reduciendo las corrientes internacionales de fon-
dos para préstamos ¢ inversion directa. A esta
contracciéon se suma una bisqueda de “calidad”™:
los préstamos e inversiones de mayor riesgo son
los que mas se reducen, lo que es un mal presagio
para América Latina y probablemente para la
mayoria de los paises de Europa oriental.

La caida de los precios reales de los activos
fue el resultado del término brusco del prolon-
gado auge de postguerra de los valores capitali-
zados, que alcanzo su punto maximo hacia fines
de los afios ochenta. De ese modo, el valor real
del patrimonio familiar, que entre 1982 y 1989
subié 37% en los Estados Unidos y 83% en el
Reino Unido, en 1990 cay6é en 8% y 15%, res-
pectivamente (The amex Bank Review, 1991). En
otros paises angléfonos se produjeron bajas com-
parables; lo mismo ha comenzado a ocurrir en
Japon y es posible que pronto el fenémeno se
extienda a otros paises industrializados. La de-
Racion de los precios de los activos ha causado
tensiones financieras generalizadas y bancarrotas
en aumento, pues ha dejado al descubierto el
considerable endeudamiento al que habfan recu-
rrido las empresas y los hogares para adquirir
sus activos. Por ejemplo, el pasivo de los hogares
de los Estados Unidos y del Reino Unido entre
1982 y 1989 aumentd casi dos veces mas rapido
que sus activos (The amex Bank Review, 1991). La
caida del valor de las garantias de los préstamos
y los casos de incumplimiento del pago de las
deudas ponen en riesgo a su vez a los bancos y
otros intermediarios financieros, que reaccionan
restringiendo sus préstamos. Con esto se inten-
sifica el problema financiero de tas empresas con
gran endeudamiento, obligindolas a vender mas
activos en mercados declinantes, y a limitar las
inversiones, la produccion corriente y el empleo,
lo que reduce las ventas de unos y otros y hace
disminuir atun mas los flujos de fondos para aten-
der el servicio de la deuda. Una interaccion com-
parable de la deuda y los ingresos, que afecta a
los hogares, esta haciendo bajar el consumo.

Hasta qué punto ha de descender la espiral
deflacionaria activos-deuda es algo que depende
en parte de que los Estados Unidos, Alemania y
Japon logren coordinar sus medidas fiscales y

monetarias para detenerla. Actualmente, las
perspectivas se ven sombrias, puesto que las po-
liticas monetario-fiscales de los Estados Unidos,
pais preocupado por su recesion y la guerra del
golfo Pérsico, y las de Alemania, nacion preocu-
pada por el fuerte costo econémico de la unifi-
cacién, funcionan en pugna. Pero aun dejando
esto a un lado, en los cuadros 3 y 4 (tomados de
UNCTAD, 1990, cuadros 27 y 28), se sugiere que
la espiral deflacionaria activos-deuda podria se-
guir al menos por unos cuantos afos mas.

En el cuadro 3 se muestra el extraordinario
alcance y duracién del auge de préstamos mun-
diales. Los créditos de los bancos internacionales,
excluidas las transferencias interbancarias, subie-
ron desde porcentajes insignificantes de los va-
lores nominales del comercio mundial y de la
inversion fija bruta mundial en 1964, a cerca del
75% de cada uno en 1967. También se incre-
mentaron mas de 20 veces mas rapido que el
valor corriente en délares de la produccién mun-
dial. Sin embargo, segin se observa en el cuadro
4, en 1982-1988 el aumento de los créditos de
los bancos internacionales y en bonos fue supe-
rado por la expansion de los valores de los activos
y el capital social de los bancos nacionales, Es
tacil entender por qué los gobiernos de América
Latina y Europa oriental, con escasez de moneda
dura, confundieron esta prolongada burbuja fi-
nanciera con unasituacién permanente en la cual
podrian basar con seguridad su estrategia de re-
estructuracion. Pero de hecho se trata de una
burbuja, y de un tamafio que indica que, aun con
la coordinacién de las politicas, la disminucién
de los préstamos e inversiones internacionales ha
de persistir al menos por unos cuantos afios. Es
probable que la restriccién del crédito haga mas
lento el crecimiento de la produccién y el comer-
cio mundiales y atente las perspectivas de ex-
portacidn sobre las cuales se habia postulado la
reestructuracion.

La reaccién inicial de los gobiernos de Amé-
rica Latina al ensombrecimiento de la escena in-
ternacional ha sido redoblar sus esfuerzos de li-
beralizacion. Asi, el Presidente Salinas de México,
que habia expresado repetidamente que la eco-
nomia de México no estaba preparada para nada
que fuese mds alla de acuerdos selectivos de co-
mercio preferencial con los Estados Unidos, cam-
bié bruscamente su discurso, cuando su viaje a
Europa en mayo de 1990 para promover com-
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Cuadro 8
APERTURA FINANCIERA INTERNACIONAL: LA BANCA INTERNACIONAL EN
RELACION CON EL PRODUCTO, EL. COMERCIO Y LAS INVERSIONES MUNDIALES?

1964 1972 1980 1983 1985 1987

Como porcentaje del producto mundialb
Préstamos netos de la
hanca internacional 0.7 3.7 8.0 12.0 13.2 14.8
Monto bruto del mercado
bancario internacional 1.2 6.3 15.5 21.8 25.3 27.9

Como porcentaje del comercio mundialt
Préstamos netos de la
banca internacionaF 6.4 25.7 35.2 57.3 63.9 72.9
Monto bruto del mercado
bancario internacional® 10.6 43.8 67.8 104.0 122.2 137.2

Como porcentaje de la inversion bruta
mundial en activos fijosb

Préstamos netos de la
banca internacional 4,0 18.2 39.2 66.3 72.42 78.2
Monto bruto del mercado
bancario into:’.-'rnacion:aald 6.7 30.6 75.4 120.5 138.7 147.3

Fuente: Estimaciones de la Secretarfa de la UNCTAD; Bri(Banco de Pagos Internacionales), Annual
Report (diversos numeros), Basilea, y J.P. Morgan, World Financial Markets (diversos niimeros),

Nueva York, Morgan Guaranty Trust Company.

*El cuadro relaciona el monto de los préstamos bancarios pendientes al finalizar el afo con la
produccion, el comercio y la inversién bruta en activos fijos en el mundo, en délares corrientes,

durante el ano.
" Se excluyen los paises de Europa oriental.

* Acreencias de los bancos que presentan informes al Brl, excluidos los redepésitos interbancarios.
4 Acreencias de los bancos en casi todos los paises europeos, Antillas Neerlandesas, Bahamas,
Bahrein, Canadé, Estados Unidos, Hong Kong, las Islas Caimén, Japén, Panama y Singapur,

incluidos los redepositos interbancarios.

promisos crediticios y de inversion no tuvo éxito.
A su regreso, solicité negociaciones con los Esta-
dos Unidos y Canada en pos de un pacto trilateral
de libre comercio en gran escala; su motivo prin-
cipal, segin los informes de prensa, era dar se-
guridades al capital extranjero de que la rees-
tructuraciéon de la economia mexicana, es decir,
la adopcion del sistema de libre mercado, era
irreversible. El gobierno de Bush ha respondido
favorablemente a la peticion de Salinas, hay ne-
gociaciones preliminares en curso, y se han in-
crementado los préstamos de las instituciones fi-
nancieras internacionales para ayudar a Salinas
a convencer a los mexicanos de las bondades del
libre comercio. Sin embargo, la respuesta del ca-
pital privado extranjero sigue siendo vacilante,
lo que refleja la recesion en los Estados Unidos
y las restricciones financieras mundiales (Mof-

fett, 1991). La inversion extranjera directa au-
ment6 en 1990, pero casi el 60% de ella afluy6
hacia el turismo (Banamex, 1991, pp. 291-292).

Argentina, que partié de una situacién mas
grave, trata de acelerar la venta de sus activos
estatales, pero se topa con crecientes dificultades
para atraer propuestas serias. Después de mu-
chas demoras y contratiempos, el gobierno de
Menem consiguid vender Entel, el monopolio te-
lefénico estatal, en dos bloques geograficos. En
ambos casos, no obstante, la compaitia ejecutiva
del consorcio comprador es una empresa paraes-
tatal extranjera: Teléfonos de Espana en el caso
del bloque sur y sTET de Italia en el del norte.
De igual forma, la empresa aérea recientemente
privatizada, Aerolineas Argentinas, es explotada
por lberia, la aerolinea estatal espanola.

Las contribuciones iniciales a los ingresos es-



PRIVATIZACION Y RETRACCION DEL ESTADO EN A. LATINA / D. Félix 43

Cuadro 4
TAMANO Y ESTRUCTURA DE LOS MERCADOS FINANCIEROS MUNDIALES
EN 1982 Y F988

1982

16988

Valor de los
activos (miles

de los activos

Valor de los
activos (miles

Porcentaje Porcentaje

de los activos

de millones totales de millones totales
de ddlares) de délares)
Activos bancarios” 8 887 64.1 17 005 46.6
Nacionales 6218 44.8 11 500 315
Internacionales 2 669 19.3 5 505 15.1
Mercados de capital 4977 35.9 19 507 53.4
Eurocapital -— — 40 0.1
Mercados internacionales
de bonos® 259 1.9 1 085 3.0
Mercados de valores 1591 11.5 9563 26.2
Mercados de bonos 3127 22.5 8819 24.1
Total 13 864 100.0 36 512 100.0

Fuente: Véase el cuadro 3; la informacion sobre los mercados de capitales proviene de Saiomon
Brothers International. Todos los datos son de fines de aio.

4 Monto bruto de los balances de los bancos.
b Eurcbonos y bonos extranjeros.

tatales argentinos han sido de monto menor, ya
que la mayoria de los pagos de los consorcios se
hacen en valores de la deuda bancaria, respecto
de cuyos intereses Argentina habia acumulado
considerables atrasos. Esos valores se han estado
vendiendo a menos de una quinta parte de su
valor nominal en el mercado secundario, pero el
gobierno argentino los acepta a su valor nominal
total en las conversiones de deuda en capital,
adjudicando la totalidad del descuento alos com-
pradores. Por lo demas, las divisas percibidas co-
mo pagos iniciales serdn superadas por las salidas
de divisas, tanto mas cuanto que las privatizacio-
nes estian elevando las utilidades monopélicas. A
las empresas telefénicas privatizadas se les ha da-
do considerable libertad para fijar sus tarifas, y
se ha autorizado a la linea aérea privatizada a
comprar a su principal competidor nacional.
Estas privatizaciones no obedecen a razones
de capital humano y de eficiencia x. La compe-
tencia no aumenta con ellas, y la administraciéon
simplemente se transfiere de burdcratas argen-
tinos a burdcratas espaioles e italianos. Puesto
que los argentinos son descendientes cultos de
inmigrantes principalmente espaioles e itaha-

nos, la razén fundamental para entregar la ad-
ministracién a empresas publicas de las madres
patrias no puede ser la insuficiencia de capital
humano o la ineficiencia innata de la adminis-
tracion piiblica. Si el sector publico argentino esta
confuso y desmoralizado, la privatizacion no ha
de curar una de las causas de esa situacion, vale
decir, una elite econémica con un deficiente sen-
tido de compromiso nacional,” sino que mas bien
contribuira a la mezquindad y corrupcion que
han acompanado la venta de activos durante el
gobierno de Menem (The Economist, 1991, p. 38
y Latin American Weekly Report, 1991, p. 2).

El principal programa de privatizaciéon de
Chile durante el periodo 1985-1988 fue en forma
menos patente un caso de venta de propiedad
publica para obtener recursos de corto plazo. Ali-
viar la estrechez fiscal provocada por las medidas
tomadas para sacar de apuros a empresas y ban-
cos en 1982-1984 fue uno de los motivos impor-

"iLa gente 1o se involucra”, dice la esposa del embaja-
dor. Y usted debe recordar que una persona con dinero no
es un argentino. S6lo las personas que no tienen dinero son
argentinas” (Naipaul, 1980, p. 108) (Traducido del inglés).
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tantes; pero mas imperioso fue el deseo del ré-
gimen de Pinochet de reimplantar su estrategia
de libre mercado después de haber tenido que
pasar por la situacién embarazosa de nacionalizar
gran parte del sector privado, como parte de las
medidas de rescate. No obstante, segun las pro-
yecciones de Mario Marcel las pérdidas fiscales
netas sobrevendrin después de 1989, porque las
empresas se vendieron muy por debajo de su
valor actual y la mitad de los ingresos por esas
ventas se destinaron a usos que no generan in-
gresos, como la reduccién de los impuestos.®
Marcel llega también a la conclusién de que a fin
de cuentas la privatizacion desplazé en vez de
aumentar la inversién privada, ya que las empre-
sas privatizadas fueron adquiridas principalmen-
te condeuday hanestadodistribuyendola mayor
parte de sus utilidades en calidad de dividendos.
En Brasil, el ambicioso Programa nactonal
de desestatizacién incluye salvaguardas contra la
repeticion de las fallas de las privatizaciones chi-
lenas y argentinas. Fue adoptado por el gobierno
de Collor de Melo en marzo de 1990 como parte
del Plan Collor, de mayor alcance, que incluia
ademas un programade macroestabilizacién cen-
trado en la congelacién de los activos financieros
privados, y en reformas tributarias y arancelarias.
El desmoronamiento posterior del programa de
estabilizacion y el estancamiento de las reformas
desaceleraron la privatizacion, pero el programa
sigue en marcha: la venta de la primera de las
empresas estatales en la lista de privatizacion esta
programada para los tltimos meses de 1991.9
Las salvaguardas comprenden procedimien-
tos de valoracién vy licitacién cuyos objetivos son
lograr la méxima transparencia y el minimo de
corrupcién, favoritismo y monopolizacion. Por
ley, los ingresos solo pueden usarse para la re-
duccién de la deuda y para los programas socia-
les. Hay también un matiz méas nacionalista en
este programa que en los programas chileno y
argentino de privatizacion. El capital foraneo
puede comprar 100% de las acciones sin derecho

8 Mario Marcel, 1989, pp. 5-60. Se trata del estudio ex
post mas cabal realizado hasta la fecha acerca del programa
de privatizacion de 1985-1988.

9 Véase la descripcion del programa y las empresas es-
tatales incluidas en la lista de privatizacién en BNDES, 1991.
El BNDES (Bance Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social)
es el banco de desarrollo del gobierno que estd a cargo de fa
privatizacion.

a voto, pero solamente 40% de las acciones con
derecho a voto.!°

La privatizacién en Brasil ha ocurrido en un
dmbito de menor agitacion ideolédgica que en los
casos de Chile y Argentina. Los que la apoyan
incluyen a los “neoestructuralistas”, economistas
de izquierda que ahora sostienen que con la ban-
carrota del Estado éste deberia vender sus activos
industriales y centrarse en reconstruir la infraes-
tructura fisica y social. También hay respaldo de
los administradores de las empresas estatales, a
las que los gobiernos desangraron financiera-
mente durante 12 afios: a fines del decenio de
1970 se las obligé a obtener empréstitos en el
extranjero mas alld de sus necesidades internas,
con el fin de aliviar la escasez de divisas, y en los
aftos ochenta, el gobierno central las hizo man-
tener bajos sus precios con el fin de mermar la
inflacion, y desvio sus reducidos excedentes para
inversién hacia el presupuesto fiscal general. Por
lo tanto, muchos administradores desencantados
esperan que, con la privatizacion, sus empresas
estatales quedaran en libertad de alzar los precios
y podran atraer capital privado para financiar
inversiones.!! Los principales industriales brasi-
lefios, por otra parte, si bien desean que se limite
la ampliacién del sector industrial estatal, se opo-
nen a su reduccién.'? Creen también que el pro-
grama de privatizacion aumentara el ahorro y la
inversion globales, aunque en esto muestran mas
fervor los politicos y periodistas financieros que
lo apoyan que los economistas que también son
sus sostenedores.

Obviamente no hay atin un historial que per-
mita verificar la validez de estos puntos de vista.
Hay, no obstante, incongruencias que sugieren
cautela, e incluso un franco escepticismo, respec-
to de los beneficios previstos del Programa. Mu-
chas de las empresas estatales son empresas oli-
gopolicas 0 monopolicas que dominan la oferta
de materiales y servicios industriales primarios e

Y Estas salvaguardas estdn incorporadas en la Ley del
Congreso 8031, de abril de 1990, que autoriza el programa
de privatizacién.

Hay un supuesto implicito: que los propietarios pri-
vados contratarfan a los administradores de las empresas es-
tatales.

2Este es el punto de vista que Antonio Ermirio de Mo-
rais, industrial muy influyente de Sao Paulo, ha promovido
publicamente. Mis observaciones sobre las opiniones brasile-
fias se basan en gran medida en Schneider, 1990, y en Castelar
Pinheiro y de Oliveira Filho, 1991.
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intermedios que son fundamentales, como el ace-
ro, los productos petroquimicos, los fertilizantes,
los metales no ferrosos, los combustibles, la ener-
gia eléctrica y las telecomunicaciones. Si al pri-
vatizarlas se las autoriza a elevar los precios li-
bremente, los costos y los precios recibirian un
impulso alcista en todo el 4mbito de la economia.
En el Plan Collor original, este peligro debia evi-
tarse mediante el programa de estabilizacién, la
liberalizacion de las importaciones y las refor-
mas tributarias. Puesto que estos complementos
se han quedado a la vera del camino, no estd
claro qué mecanismos subsisten —que no sean
una fuerte restriccién monetaria, o ¢l control de
los precios y salarios, o ambas cosas a la vez—,
para impedir que la privatizacion introduzca
nuevas presiones inflacionarias en una economfa
que ya se tambalea al borde de la hiperinflacién.
En Brasil los dos mecanismos han estado asocia-
dos a las recesiones y al resurgimiento de la in-
flacion mas que al repunte del ahorro y las in-
versiones. Hay pocas razones para pensar que la
privatizaciéon dara lugar a que ambos mecanis-
mos, desgastados por el uso excesivo, produzcan
mejores resultados. En forma mas general, la
idea de que la privatizacién aumenta el ahorro
global y atrae la inversién privada tiene una base
muy endeble en la teoria macroeconémica. Es
posible, pero poco probable. '3

El historial de los gastos educacionales en
Brasil también aconseja acoger con el debido es-

cepticismo la nocién de que los ingresos prove-
nientes de la privatizacién afluiran en alto grado
hacia los programas sociales. A pesar del dete-
rioro de las escuelas primarias y secundarias, mas
del 80% del mermado presupuesto educacional
se ha destinado a la educacion superior. Casi to-
dos los matriculados en las universidades provie-
nen de colegios privados, pues la calidad de las
escuelas piublicas ha bajado tanto que no estan
en condiciones de preparar a sus graduados ade-
cuadamente para aprobar los dificiles examenes
universitarios de admision. Como las universida-
des publicas son gratuitas, el gobierno central ha
destinado la mayor parte de sus gastos en educa-
cién a proporcionar educacion universitaria gra-
tuita a los hijos del 10% mas acaudalado de las
familias brasilefias. Por lo tanto, no necesita es-
perar la privatizacion para aumentar su presu-
puesto educacional. El cobro de una matricula
en las universidades podria incrementar los re-
cursos para las escuelas que atienden al 90% de
menos ingresos y para becas universitarias abier-
tas a quienes verdaderamente las necesiten. Aun-
que se reconoce en forma generalizada que dicha
medida seria sensata y que deberia haberse apli-
cado hace tiempo, también se la juzga en todos
los ambitos como delicada desde el punto de vista
politico. ¢Qué protegeria a los ingresos prove-
nientes de la privatizacion de caer también victi-
mas de esta falta de compromiso politico con el
servicio de los pobres?

Los dudosos argumentos que se esgrimen en nombre del
desarrollo a favor de la reduccién del sector puablico

América Latina es una region heterogénea desde
el punto de vista econémico, y los factores co-
yunturales estan temendo variados efectos en las
economias latinoamericanas. Sin embargo, desde
la perspectiva del desarrollo econémico, los pai-
ses de la region comparten diversas deficiencias

13 Una evaluacién cabal que apunta a esta conclusién
aparece en Werneck, 1989, pp. 277-308.

estructurales que han mantenido sus niveles de
productividad y de bienestar material muy por
debajo del de los pafses econémicamente avan-
zados. Ellas han sido analizadas exhaustivamente
en las publicaciones sobre el desarrollo tardio, y
la tarea de superarlas se ha constituido en el ob-
jetivo de las politicas de industrializacién “diri-
gistas”, incluida la 1s1, que han aplicado los paises
de industrializacién tardia del siglo xx, si bien en
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combinaciones diferentes y con variado éxito.*
Si el impetu del libre mercado y la privatizacién
en América Latina ha de constituir realmente
una “revolucién” permanente en la estrategia de
desarrollo, un rechazo basico del camino dirigista
mas que una limitada desviacién impulsada por
las crisis, deberia contar con un paradigma teo-
rico convincentemente superior para orientar la
estrategia.

Lo mas proximo a tal paradigma normativo
es probablemente ¢l modelo de economia com-
petitiva abierta y pequena, que pretende demos-
trar que la forma mas eficaz de compensar las
deficiencias del desarrollo es dar a los mercados
internos plena libertad para integrarse a los mer-
cados mundiales. Esto permitiria que las fuerzas
de la competencia llevaran a los “precios correc-
tos”, vale decir, a que se unificaran los precios
internos con los precios relativos mundiales de
todos los bienes y factores transados internacio-
nalmente, de manera que la demanda efectiva
fuera satisfecha plenamente, cualesquiera fuesen
las deficiencias, por proveedores extranjeros y
nactonales en proporciones determinadas por los
costos comparativos y la rentabilidad.

Los defectos del modelo como paradigma
integral han sido sefialados en las publicaciones
sobre teoria econ6mica. Aun los que formulan
las politicas de libre mercado en las instituciones
financieras internacionales y en los ministerios
de asuntos economicos de América Latina lo usan
mas como instrumento de promocién para ver-
der las politicas al publico, que como una guia
seria para formularlas. No obstante, puesto que
las politicas dirigistas parten de los defectos del
modelo, es util determinar cudles son los princi-
pales entre aquellos que el dirigismo intenta com-
pensar.

Ante todo, el modelo es simplemente un ejer-
cicio de estatica comparativa. Al no tener una
dimension en el tiempo, no puede ofrecer ele-
mentos de juicio sobre los procesos, las priorida-
des en materia de politicas, la velocidad del cam-
bio y otras cuestiones de politica fundamentales
que tienen que ver con el dinamismo de las re-
laciones. Esta deficiencia capt6 tardiamente la
atencion de los economistas entusiasmados por
los programas de libre mercado de Argentina,

" yéase un estudio mas detallado de muchos de los
puntos tratados en esta seccién en Félix, 1989, pp. 1455-1469.

Chile y Uruguay en el decenio de 1970, al hacer
crisis esas economias a comienzos de los aftos
ochenta. Esas crisis dieron origen a un debate
post mortem sobre la secuencia correcta de las me-
didas de liberalizacién. En el debate se manifest6
la nueva comprension de los economistas de que
€l camino a un resultado estable en materia de
libre mercado es angosto y resbaladizo, pero no
hubo consenso con respecto a cuales secuencias
de reformas liberalizadoras podrian tener éxito
y cudles se derrumbarian. El debate se ha reini-
ciado y ahora su centro de atencién se ha des-
plazado hacia Furopa oriental. El resultado nue-
vamente no es decisivo, aunque se ha logrado
otro avance analitico al reconocer algunos parti-
cipantes que las condiciones iniciales en las eco-
nomias de Europa oriental pueden impedir que
se vaya mas alli de una economia mixta. Este
tardio reconocimiento de un lugar comun de las
ciencias naturales o fisicas, es decir, que las con-
diciones iniciales afectan tanto a los resultados
como a los caminos de transicion, es también un
rechazo de la afirmacion de que el modelo de
economia pequeia abierta y competitiva es un
paradigma normativo pertinente para todas las
economias del Tercer Mundo, sin tener en cuen-
ta su heterogeneidad.

Lo incompleto del modelo se manifiesta ade-
mas en que excluye la integracion del mercado
laboral internacional de su ordenacion 6ptima o,
en lo que a eso respecta, de su esfera de accién
analitica. Aunque los paises con economias avan-
zadas regulan minuciosamente la inmigracion
desde pafses con salarios bajos, los defensores de
la reestructuracién conducente al libre mercado,
si bien atacan vigorosamente las politicas que res-
tringen la movilidad laboral en el pais, perma-
necen singularmente silenciosos acerca de las po-
liticas que restringen la movilidad laboral inter-
nacional. Su reticencia se debe probablemente al
hecho de que la migracién internacional sin tra-
bas abre una caja de Pandora con respecto al
bienestar social y a los limites que la estabilidad
politica impone 2 la velocidad y nivel de la mi-
gracion, tanto en las regiones de las que provie-
nen los migrantes como en aquellas que los re-
ciben.!?

"% Se ha utilizado el teorema de equiparacion de los pre-
cios de los factores de la teoria estética del comercio interna-
cional para argumentar que el libre comercio es un sustituto
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La formacién de los precios es otro aspecto
incierto del modelo de economia abierta. Se su-
pone que los mercados libres actian como mer-
cados de subastas en el sentido mds puro, y que
en ellos los intercambios comerciales se hacen
solamente a precios de equilibrio del mercado;
estos precios “correctos” aparecen ante los agen-
tes de mercado como pardmetros que no les es
posible manipular para mejorar su posicién. Este
punto de vista se contrapone a las conclusiones
principales del analisis de mercado moderno, se-
gan el cual los mercados de subastas son relati-
vamente escasos y que en los mercados mas tipi-
cos las empresas, mds que aceptar los precios
pasivamente, los manipulan como parte de su
propia estrategia de mercado. El precio como
variable estratégica significa no solamente que
las empresas tienen algin poder de fijacion de
precios, sino también que los precios anunciados
por lo general tienen condiciones secundarias
(descuentos por cantidad, rebajas, primas y mul-
tas, publicitados o no). Estas condiciones pueden
variar entre empresas rivales y entre clases de
clientes, lo que oscurece el significado de los “pre-
ctos correctos”. La estrategia supone ademas que
la competencia en el mercado es un juego de
negociacién en el que las asimetrias de informa-
cién y el poder de regateo entre empresas rivales
y entre vendedores y compradores da forma al
resultado.

Las medidas colectivas de los paises latino-
americanos para contrarrestar algunas de estas
asimetrias, que se remontan a la época del laissez
faire, tomaron tres formas principales. En primer
lugar, se establecieron acuerdos de fijacién de
precios entre los productores nacionales de bie-
nes primarios, recurriendo al gobierno para ha-
cerlos valer en periodos de crisis, cuando tendfa
a perderse el control de los aprovechadores. Los

adecuado de los movimientos laborales internacionales. El
Presidente Salinas trata actualmente de persuadir a los sin-
dicatos de los Estados Unidos y & otros opositores de la mi-
graciéon en gran escala desde regiones de ingresos bajos, de
que un convenio de libre comercio con México frenaria el
flujo de migrantes mexicanos hacia el norte. No obstante,
para México el teorema como justificacion de bienestar social
es un subterfugio gastado. Se ha demostrado que aun las
condiciones estaticas necesarias para llegar a la equiparacion
de los precios relativos de los factores son demasiado onerosas
para que se tome en serio el teorema como orientador de
politicas,

acuerdos intergubernamentales sobre productos
bésicos de época mds reciente son extensiones
que intentan evitar que algunos de los paises que
los producen obtengan ventajas gratuitas.

En segundo lugar, se procuré dirigir hacia
el pais huésped las “rentas ricardianas”, asocia-
das a la produccién de bienes primarios para la
exportacion por empresas de propiedad extran-
Jera. La tributacién mas gravosa de dichas rentas
viene desde muy atrds en América Latina: basta
recordar la aplicacién de impuestos al guano en
Perd a mediados del siglo xi1x y al salitre en Chile
mas avanzado el mismo siglo. La motivacién no
estuvo necesariamente relacionada con el desa-
rrollo. En el caso chileno, la oligarquia terrate-
niente, entonces con pleno control del aparato
estatal, sustituy6 los impuestos sobre la tierra por
los impuestos al salitre, y gasté el producto del
alivio tributario principalmente en consumo. Mas
tarde, se hicieron mas prominentes los motivos
que se esgrimieron en nombre del desarrollo pa-
ra nacionalizar las rentas ricardianas: ampliar los
excedentes para invertir en el pais; acrecentar
los conocimientos especializados, exigiendo a las
empresas extranjeras que emplearan y capacita-
ran a ciudadanos del pais para que ocuparan los
puestos administrativos y técnicos, etc. También
persisti6 el motivo de consumo, pero con alguna
democratizacién de los beneficios; ésta provenia
generalmente del proceso de democratizacién
politica que ayudaba a los trabajadores de las
empresas extranjeras a obtener la neutralidad
del Estado e incluso su apoyo en su pugna por
obtener salarios mds altos y beneficios comple-
mentarios. La nacionalizacion de las empresas
extranjeras era a menudo la etapa final de una
prolongada contienda por las rentas ricardianas.
No estd claro por qué la reventa a los inversio-
nistas extranjeros habria de evitar que dichas ren-
tas fuesen en el futuro motivo de discordia entre
los inversionistas y el pais huésped.

Las rentas ricardianas, que se derivan de la
desigual calidad y accesibilidad de los recursos
naturales entre los paises, tienen también un lado
sombrio: el “mal holandés” al que son propensos
los paises exportadores de productos basicos que
tienen una amplia dotacién de recursos natura-
les. La expresién fue acuiiada para denominar
los efectos adversos en la competitividad de la
industria neerlandesa que tuvo el auge de las
exportaciones de gas natural de los Paises Bajos
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en los anos setenta. Al hacer subir el tipo de
cambio, las exportaciones de gas abarataron im-
portaciones industriales competitivas y restrin-
gieron las exportaciones industriales. En este ca-
s0, el "mal” fue leve y de corta duracién; la indus-
tria neerlandesa logré recurrir a sus vastas apti-
tudes tecnologicas y administrativas para adap-
tarse y recuperarse. En los paises exportadores
de productos basicos que carecen de dichas ap-
titudes, el “mal holandés” es mds crénico y viru-
lento. Limita la capacidad de las fuerzas del mer-
cado de diversificar la economia durante los pe-
riodos de auge de las exportaciones, contribu-
yendo al crecimiento sin mucho desarrollo que
suele caracterizar a esos periodos. Las posibles
curas para este “mal” son todas intervencionis-
tas.!6

En tercer lugar, el establecimiento de bancos
gubernamentales con el fin de rebajar el costo y
aumentar la disponibilidad de crédito para los
prestatarios privados se remonta también en
América Latina al siglo x1x. Al comienzo se tra-
taba de bancos hipotecarios estatales establecidos
a instancias de la elite terrateniente, para apro-
vechar el menor costo del mercado de bonos de
Londres y represtar en condiciones generosas
con la tierra como garantia. En el ultimo medio
siglo se ha ampliado la cobertura de la banca
estatal con el fin de facilitar el crédito a la indus-
tria, la construccién, la agricultura tradicional,
etc. Aunque por lo general constituye una res-
puesta a exigencias particularistas, el uso de la
banca estatal como mecanismo para ¢l desarrollo
tiene una legitimidad te6rica mas general, si bien
no con respecto a muchas de las formas en que
efectivamente se ha utilizado. Por razones inhe-
rentes a los contratos de préstamo, los mercados
financieros internacionales se inclinan en contra
de las economias menos desarrolladas, con lo cual
crean oportunidades para la adopcién de medi-
das colectivas con el objeto de reducir los costos
del capital.

Existen oportunidades porque por su natu-
raleza los mercados financieros no son mercados
de compensacion, ya que los contratos de prés-
tamo son intertemporales y el futuro ¢s incierto.

18 yéase Marcelo Diamand, 1972. Su enfoque emplrico
especial ha sido el del “mal holandés” como disuasive de la
industrializacién argentina. Véase, por gjemplo, su “Argen-
tina's Pendulum: Until When?”, en Diamand, 1986.

Los que prestan usan diversos criterios, basados
en ultima instancia en un juicio subjetivo, para
reducir el riesgo de incumplimiento: seleccionan
alos prestatarios, racionan la cantidad del crédito
a los que son seleccionados, exigen garantia para
los préstamos, evaltian los gastos y las proyeccio-
nes del flujo de fondos de los prestatarios, e in-
corporan primas por riesgo de incumplimiento.
Los mds conservadores confian de preferencia
en la seleccién y el racionamiento; los mas arries-
gados seleccionan con menos rigidez pero suben
las primas por riesgo. Las condiciones del crédito
incorporan ademds primas por liquidez para pro-
tegerse contra la inflacién, las modificaciones de
las tasas de interés y otros riesgos del mercado
que aumentan el costo de oportunidad de tener
fondos inmovilizados en préstamos a largo plazo.
Las primas por liquidez, en consecuencia, son
mds bajas en los centros financieros en los que
abundan tanto las instituciones como los mecanis-
mos especializados, y que tienen humerosos mer-
cados de reventa para esparcir el riesgo vinculado
a la liquidez en créditos a largo plazo. La mayor
disponibilidad de crédito a largo plazo y las pri-
mas mas bajas por liquidez en dichos mercados,
en relacién con aquellas de los mercados finan-
cieros menos desarrollados, aconsejan hacer uso
de la mayor visibilidad que tiene ¢l Estado de los
paises en desarrollo para los mercados financie-
ros extranjeros con el fin de soslayar las barreras
ala informacién que han excluido a los solicitan-
tes privados de esos paises.

Liberalizar los débiles mercados financieros
de los paises menos desarrollados no elimina el
sesgo en contra de ellos. Las empresas naciona-
les siguen enfrentando mayores costos de capital
que sus competidores de los paises avanzados,
debido a que aun deben pagarse altas primas por
riesgo para evitar que el capital financiero del
pais se vacie hacia los centros financieros mas
diversificados y con mayor liquidez, y para atraer
préstamos desde esos centros. Subsiste por lo tan-
to ¢l motivo para usar al Estado como interme-
diario financiero. Ademas, en los paises latino-
americanos, donde las tenencias de activos finan-
cieros muestran un grado especialmente alto de
concentracién,'”” el motivo esta reforzado por

7 por ejemplo, el estudio del Banco de México de 1977
sobre los ingresos y gastos de los grupos familiares demostré
que airededor de nueve décimas partes de los activos finan-
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consideraciones de equidad. Una politica que
acreciente el poder del capital financiero para
mantener las tasas de interés y de impuestos a
niveles que impidan la fuga de capitales, aumen-
taria la ya elevada concentracion de la riqueza y
los ingresos dentro de la region y exacerbaria su
inestabilidad endémica.

La adquisicién y produccién de nueva tec-
nologfa, tan esenciales para el proceso de desa-
rrollo econémico, brindan también oportunida-
des propicias para adoptar medidas colectivas en-
caminadas a contrarrestar los sesgos del merca-
do. El mercado internacional de la tecnologia es
de por si monopolico y presenta dos niveles. En
el nivel superior estan los principales innovado-
res de cada rama industrial, grandes empresas
que tienen ademds una amplia capacidad de in-
genieria de inversién y conocimientos técnicos
para reproducir las innovaciones de las empresas
rivales. A estas empresas les conviene compartir
las tecnologias con el propésito de reducir al mi-
nimo la duplicacién de la investigacién tecnolé-
gica, la obtencion preventiva de patentes y otras
costosas estratagemas de la competencia tecno-
légica; por lo general se unen en acuerdos para
la explotacion reciproca de derechos de patente,
y organizan operaciones conjuntas de investiga-
cién y desarrollo para compartir los costos y ries-
gos de los principales proyectos tecnolégicos.

En el nivel inferior estdn las empresas res-
tantes de cada rama industrial, las que, al carecer
de la agresiva capacidad de innovacién necesaria
para irrumpir en el nivel superior, tienen un
acceso mas circunscrito a las innovaciones tecno-
l6gicas de la capa mas alta, por las cuales tienen
que pagar precios de monopolio.

Puesto que las empresas del Tercer Mundo
se hallan generalmente en el nivel inferior, desde
la perspectiva del desarrollo hay sélidas razones
para que sus gobiernos traten de mejorar las con-
diciones de acceso a tales innovaciones, limitan-
do los derechos por concesién de licencias, desa-
coplando los conjuntos tecnolégicos, etc. La efi-
cacia de esas medidas ha sido muy variada. Corea
del Sur ha logrado considerable éxito (Amsden,
1989); los paises de América Latina, con la ex-
cepci6én parcial de Brasil, mucho menos. De he-
cho, en su actual anhelo de atraer a los inversio-

cieros privados estaban en manos del 10% superior de las
familias mexicanas. Véase Martinez Herndndez, 1989.

nistas extranjeros, los gobiernos latinoamerica-
nos han suspendido practicamente dichos esfuer-
Z0S.

Sin embargo, dada la importancia cardinal
que tiene el proceso tecnologico para el sosteni-

‘miento del desarrollo econémico, es poco proba-

ble que la actual sumisién a los dictados de los
paises productores de tecnologia sea permanen-
te. Cuando la tecnologia nacional depende mu-
cho de los proveedores extranjeros, se retarda la
capacidad de los productores nacionales para
ajustar en forma flexible sus procesos de produc-
cién y sus combinaciones de productos, y se les
niega a ellos y a la economia los ingresos por con-
cepto de rentas tecnoldgicas. La utilizacién del
Estado para superar diversas deficiencias del
mercado tecnolégico que impiden el desarrollo
de la capacidad innovadora nacional ha sido un
hecho prominente en la historia econ6mica de
los paises hoy desarrollados, lo que le ha dado
respetabilidad intelectual —aunque renuente—
entre los economistas partidarios del libre mer-
cado. Ellos aceptan el razonamiento tedrico en
favor del financiamiento estatal de la investiga-
cién, es decir, que las fuerzas del mercado por
si solas estimulardn solamente proyectos con
perspectivas de rentabilidad; o sea, aquellos cuya
contribucién pueda privatizarse y ser comercia-
lizada rentablemente por el agente innovador.
Aceptan también las dos principales justificacio-
nes tedricas para proteger y subvencio- nar nue-
vas actividades: que las curvas de aprendizaje
bajan los costos de produccién y que el aprendi-
zaje por la practica estimula la innovacién tecno-
logica. En contra de las politicas intervencionistas
para promover la tecnologia argumentan mias
bien que probablemente los gobiernos, por di-
versas razones de economia politica, lo haran
mal. El modelo de economia abierta pequena se
reduce asi a un modelo de desarrolio que es s6lo
subdptimo, pero que sigue siendo el mejor en
plaza.

Dejando a un lado las complicaciones de eco-
nomia politica, las deficiencias antes menciona-
das del modelo de economia abierta pequefia y
competitiva entrafian que, en el lenguaje del ana-
lisis de sistemas complejos, el dirigismo, no el
laissez faire, es el que atrae, y hacia €l gravitaran
las economifas de desarrollo tardio si la dindamica
de sus politicas es regida principalmente por la
eficiencia econémica y un consenso razonable
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acerca del crecimiento y la distribucién. El diri-
gismo y la economia mixta son, por supuesto,
conceptos de poca consistencia usados también
para describir la postura de las economias capi-
talistas avanzadas. Sin embargo, los sesgos claves
del mercado que conspiran contra las economias
de desarrollo tardio hacen que la logica econé-
mica que da un fundamento racional a su diri-
gismo vaya mucho mas alla de los argumentos
sobre el bien publico que se esgrimen paraapoyar
la intervencién estatal en las economias avanza-
das. Esa logica impulsa a los paises menos avan-
zados hacia un Estado con un papel econémico
mas amplio que el de los paises desarrollados.

Dos complicaciones en materia de economia
politica en las que hacen hincapié los economistas
de mercado, sin embargo, enturbian la dindmica
de las politicas. En primer lugar, puesto que la
- tnsuficiencia de capital humano que mantiene
relativamente baja la productividad laboral en
las economias menos desarrolladas deberfa tam-
bién reducir la eficiencia de su sector publico,
asignar a este sector funciones econémicas més
amplias y detalladas de las que se exigen a sus
equivalentes en los paises avanzados es una es-
trategia inconsecuente que probablemente so-
brecargard la capacidad administrativa del sector
publico y terminard por retardar mas bien que
acelerar el desarrollo econémico. En segundo Ju-
gar, a las politicas intervencionistas se las desvia
de sus funciones de desarrollo hasta que se con-
vierten en meras fuentes de ingresos protegidas
para grupos con influencia politica y econémica.
Para los economistas de mercado, estas dos de-
ficiencias gubernamentales son suficientes para
contrarrestar las fallas del mercado, dejando al
modelo de economia pequena abierta y compe-
titiva con su Estado reducido al minimo como
guia para las economias en desarrollo.

Sin embargo, los hechos demuestran solo la
existencia, y no la magnitud de las fallas guber-
namentales. Las diferencias entre los paises re-
cientemente industrializados de Asia y de Amé-
rica Latina en el alcance de su dirigismo son
demasiado estrechas para explicar la mayor es-

tabilidad macroecondmica y las mayores tasas de
acumutacién, asi como la menor dependencia
tecnolégica y menor concentracion de ingresos
de los paises asidticos (Bianchi, Kagami y Mufioz,
1989). Cabe deducir entonces que ¢l desarrollo
depende en alto grado del camino que se siga, y
que las diferenciasinstitucionales y culturales que
se observan en las condiciones iniciales de los
distintos paises explican algunas de las diferen-
clas en la eficacia con que se aplican estrategias
de desarrollo similares.'?

¢Qué supone todo esto a largo plazo? Una
posibilidad es la de un empate paradigmatico:
que las elites latinoamericanas sigan teniendo un
estrecho afan de lucro y que las masas se mues-
tren propensas a buscar alivio a su descontento
ante desigualdades cada vez mayores a través de
soluciones populistas répidas e impracticables,
con lo cual no se podria materializar ni el poten-
cial de desarrollo de la estrategia dirigista ni la
eficiencia que se asocia a la estrategia de mercado
libre. La otra posibilidad es que, al prolongarse
la década perdida, la desesperacién genere un
sentido mas profundo de compromiso con el con-

junto de la sociedad, y que en una especie de

simbdlica hoguera de las vanidades, las elites mo-
deren su aftdn de lucro y su evasién tributaria, y
las masas su busqueda de soluciones populistas
rdpidas, con el fin de recuperar en alguna me-
dida el impetu del desarrollo. Estas actitudes
enaltecedoras mejorarian considerablemente la
puesta en practica de cualquiera de las dos es-
trategias. No obstante, puesto que el plantea-
miento dirigista de desarrollo tiene potencialida-
des mucho mayores, ;por qué hemos de esperar
que los enaltecidos pafses de industrializacion re-
ciente de América Latina se contenten con la
alternativa sub6ptima, es decir, la de ser peque-
flas economias abiertas y competitivas?

(Traducido del inglés)

[E R . . .
En Félix (1989) el superior desempeiio de los paises
recientemente industrializados de Asia con respecto a los de
América Latina se atribuye a la trayectoria seguida.
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