


EL ESTADO LATINOAMERICANO'
Albert Fishiow’

El papel del Estado en el desarrollo de Latinoamérica esta siendo reconsiderado en
sus fundamentos. Mientras que ios cientificos estudiosos de la politica han estado
promoviendo el papel del Estado, los economistas han estados ocupados en tratar de
eliminarlo {Evans, Rueschmeyer y Skocpol, 1985). Aparentemente el lado ganador ha
sido el que reduce la intervencion del gobierno. Las anteriores presunciones sobre los
claros beneficios de guia publica, ya no orientan las estrategias de desarrollo en la
mayoria de los paises de la regién. En su lugar hay una nueva vitalidad para los que
hablan de las ventajas de la liberacién de mercados y la privatizacion de empresas
estatales. Ha surgido un aparente nuevo consenso sobre el disminuyente papel del
Estadc en Latinoamérica, reforzado por las crecientes tendencias liberales en los
pafses industrializados y el precipitado rechazo de {a planificacién centralizada en el
bleque de paises socialistas.

Este debate es central para el desarrollo de la economia como un sector, tanto asi
que Deepak Lal (1985, pagina 53) identifica su dimision con este nuevo
reconocimiento de la importancia "politica inducida, y por lo tanto lejos de ser
inevitable crea distorsiones por direccionalismo irracional™. Pero esta reconsideracion
adquiere especial significancia en Latinoamérica por dos razones. Primero, el modelo
de la industrializacién dirigida por el Estado a través de sustitucién de importaciones,
estd identificado con la regién de Latinoamérica; Rall Prebisch y la Comision
Econdmica para Latinoamérica CEPAL {1950) fueron los méds prominentes defensores
de esta nueva estrategia de desarrollo, que estd alin en alta estima por muchos
latinoamericancs. Segundo, los paises de la regidén han experimentado un claro
estancamiento respecto a sus tendencias de crecimiento en los afios 80, resuitando
en una disminucién del ingreso promedio per cépita, del 10 %, durante ia década.
Razones por lo cual hay un fuerte impetu para un nuevo enfoque.

Este trabajo enfoca las razones en las cuales se basa el nuevo compromiso de
reducir la participacién del Estado. En particular, se sugiere que el impetu es menos
originado por una nueva conviccién ideoldgica sobre las virtudes del mercado libre,
que por una inefectiva politica macroeconémica de los afios 80. El principal problema
confrontado por los paises de Latinoamérica es el déficit fiscal, y no la masiva
ineficiencia resultado del mal uso de los recursos. Latinoamérica no es Europa
Oriental, donde reforma significa eliminacion del monopolio de la propiedad estatal y
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la estructura de comando centralizado. Los paises de Latinoamérica siempre se han
apegado al capitalismo de mercado, pero no han experimentado sus efectos magicos
en los anos recientes. Es la contienda que existe entre las explicaciones micro vy
macro economicas, la que ilumina porqué los convenios superficiales para reducir ei
papel del Estado encierran una continua divergencia de puntos de vista en la regién.

Manos visibles e invisibles

Por tos menos al inicio de los afios 70, la economias de! desarrollo se autodefinia
ampliamente como una area, por su énfasis sobre distorsiones de mercado y el
potencial para mejoras tipo Pareto de la intervencién del Estado. La atencidn se dirigid
principalmente hacia cémo el Estado podria buscar factores externos dindmicos vy
explotar amplias diferencias entre tasas de retorno, sobre inversién privada y social;
la creencia era que los mercados privados resultarian en soluciones inferiores, si se les
dejaba actuar por si solos. Después de todo, la histdrica confianza en los mercados
privados no ha cerrado ia brecha en el desarrollo entre los pafses mas ricos y los mas
pobres.

El Banco Mundial (1988, pagina 49), ha identificado esa perspectiva como la visién
de "interés publico”, en la cual se pueden separar varios componentes. Primero, hay
problema para proveer bienes publicos e infraestructura, cuando la respuesta del
mercado resulta en una inadecuada oferta o en un monopolio natural. Segundo, hay
otras fallas del mercado que se deben a factores externos, distorsiones en la
informacién, y otras. Tercero, hay una necesidad de tener una politica estatal para
determinar los niveles apropiados de acumulacién de capital, puesto que futuras
generaciones no estan bien representadas en las preferencias privadas. Finaimente,
pero no de dltimo, la concentracién del poder privado y la riqueza, constituyen una
razon para correcciones del Estado. por el bien de la justicia social y la igualdad. Todo
esto se agrega en un activo y positivo papel del Estado a través de la produccion
directa de bienes y servicios, administracion de ingresos y gastos y regulaciones para
la actividad privada.

En el contexto especifico de Latinoamérica, la teoria de industrializacion lograda
a través de la sustitucién de importaciones, realzé casi todos estos principios; una
base para este enfoque era la creencia que senales estaticas del mercado
sobreestimaban los ingresos de las exportaciones tradicionales, debido a un potencial
deterioro en los términos de intercambio. Prebisch hizo énfasis en una tendencia,
inevitablemente negativa, para los afnos de verdadera escasez después de la
disminucidn en ios precios de la canasta bésica durante la Gran Depresidn de los afios
30. Por el lado del mercado interno, las tasas de retorno interno subestimaron las
ventajas de invertir en la industria, despreciando el ahorro al evitar costosas
importaciones, los beneficios de la tecnologfa y la capacidad laboral, asi como las
consecuencias de decisiones de produccién coordinada. Las decisiones de consumo



individual, dada la gran disparidad en la distribucién de ingresos, no resulté en un
apropiado nivel de ahorro. La obligacién politica del Gobierno debia no solamente
ofrecer los precios sombra apropiados a través de las restricciones comerciales,
crédito y subsidios de impuestos, sino también dirigir inversion complementaria en
infraestructura y sectores estratégicos, y aumentar la acumulacion de capital.

Para algunos paises latinoamericanos, principalmente Brasil y México, las politicas
para la sustitucién de importaciones eran compatibles con acelerada industrializacion
vy altas tasas de crecimiento agregado; de 1953 a 1973, Brasil y México aumentaron
su porcién de ingreso regional del 43 % al 54 %, reflejando su relativamente mayor
tasa de crecimiento. Para los otros paises los resultados fueron deficientes. La
proporcién sobre el ingreso regional de Argentina y Chile declino del 27 % al 19 %
{(CEPAL 1978).

Pero aun cuando la estrategia de sustitucién de importaciones funcionaba, era a
costas de un creciente desequilibrio en las siguientes tres dimensiones criticas.
Primero, la politica inducida de tasas de cambio sobrevaluadas, discriminaban en
contra de las exportaciones, especialmente las no tradicionales, haciendo mas precaria
la balanza de pagos y el acceso a importaciones esenciales. Segundo, el aumento en
gastos de gobierno no fue igualado con aumento en los ingresos por impuestos, dando
crecimiento a mayores déficits financiados principalmente por inflacién acelerada.
Tercera, el énfasis en la industrializacién, ocurrié frecuentemente a costas de un
inadecuado desarrollo agricola que dejd significantes vacios de pobreza rural y trunco
el desarrollo de un amplioc mercado interno.

La estrategia de sustitucion de importaciones era deliberadamente desbalanceada,
y por lo tanto no era viable permanentemente, aun siendo inicialmente favorable. Una
implementacién exitosa requeria adaptaciones oporiunas para estimular las
exportaciones, mejorar los ingresos y mantener aumentos en la productividad agricola.
Pocos paises lo consiguieron; la primera crisis de desarrollo en la region ocurrié al
inicio de los afos 60, y fue evidenciada por el empeoramiento del problema de la
balanza de pagos y presiones inflacionarias en muchos paises.

Las restricciones externas y el déficit fiscal motivaron nuevos esfuerzos para
aumentar ef ingreso de recursos publicos. A través de la creacion del Banco
Interamericanc del Desarrollo {BID) y el establecimiento de la Alianza para el Progreso,
fue dada asistencia para financiar reformas estructurales; éstas fueron fuertemente
orientadas hacia la economia interna y con espiritu de intervencion estatal.
Efectivamente, la planificacién se convirtié en un requisito nacional, y por su origen
politico, 1a Alianza para el Progreso enfatizé reformas agrarias y mayor igualdad de
ingresos.

A mediados de los afos 60, bajo continua tensién y a veces bajo auspicio militar,
empezé una mayor aceptacién de la importancia de sefiales del mercado vy las



oportunidades para una expansién de exportaciones; la sustitucion de importaciones
yva no fue una doctrina monolitica o incambiable. Para ese tiempo empezd a aparecer
literatura critica® profesional sobre el estilo de intervencién del Estado en
Latinoamérica y la sustitucién de importaciones; la realidad y el propio criticismo local
también ya se habian manifestado.

Para Latinoamérica entera, el crecimiento economico acelerd de 5.2 % a 6.4 %
anual, entre las décadas de 1953-63 y 1963-73; el aumento proporcional en el
rendimiento per cépita fue un dramatico 50 %. Los paises con mayor éxito fueron
capaces de sostener una gran participaciéon de gobierno mientras también daban
mayor alcance a las senales de mercado y las oportunidades posibies por la continua
expansion de mercados internacicnales; las exportaciones y el acceso a importaciones
fueron los determinantes mas significativos de las tasas de crecimiento del pais
durante ese periodo ({Cardoso y Fishlow, 1989, pagina 14).

Aun el choque del petréleo pudo ser aguantade, pero a costa de un aumento en
la deuda externa y un deterioro de la politica interna en el mas dificultoso ambiente
externo; el crecimiento regional disminuyd después de 1973 pero era todavia mayor
que los resultados de otras regiones del mundo. La verdadera y precaria situacién de
Latinoamérica se volvié aparente solamente después del segundo choque del petréleo
que coincidid con un brusco aumento en los intereses reales y una recesion. Los
paises habian elegido su nuevo estilo de ajuste por la via de la deuda en vez de seguir
ciegamente el modelo original de sustitucion de importaciones e intervencidn estatal,
siendo ésta una mala eleccién. La integracidn asimétrica en la economia mundial a
través de flujos financieros en lugar de exportaciones tuvo un alto costo. Cuando los
flujos de capital voluntarios cesaron después de 1982, la unica posibilidad inmediata
fue la drastica reduccién de importaciones e ingreso; el resto de ia década fue
caracterizada por grandes transferencias de recursos, acompanada, en la mayoria de
los paises, de altas tasas reales de interés, grandes déficits financiados por deuda
interna, acelerando la inflacién y la stagflacion econdmica (Fishlow, 1986, 1288).

Esta Gran Depresién de los afios 80, hacha méas aguda por el éxito de los paises
asidticos, ha dirigido la atencidn a la deficiencia estructural. Agencias externas en las
que casi todos los paises confiaron, condicionaron su dinero por un mayor
compromiso de liberacién. Los programas de asistencia para disminuir la deuda
externa, propuestos por Baker o Brady, requerian evidencia de énfasis en el sector
privado. Al mismo tiempo, politicas més abiertas y un calendario electoral regular en
la mayoria de los paises de Latinoamérica aseguraron el montaje de un debate interno
y presién para redefinir el papel del Estado.

3 Entre I3 literatura critica Little, Scitovsky y Scott {1970} fueron primero. Pero ndtese gue en
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El resultado ha sido un nuevo énfasis en las virtudes de la mano invisible. Ese
compromiso ha recibido mayor fuerza de dos enmiendas tedricas del argumento de
Pareto-eficiencia. Primero, la literatura sobre la blisqueda de rentas ha enfatizado ia
distorsién adicional creada por la actividad "directamente improductiva blsqueda del
lucro” en respuesta a oportunidades dadas por intervencion del gobierno (Bhagwati,
1982; Krueger, 1974). Segundo, hay un énfasis especial en orientacién hacia
mercados externos como la fuente clave para el desarrclio econédmico exitoso. Una
propuesta corolaria también esta frecuentemente implicita o explicitamente agregada:
Mercados internos e importaciones, libres, son necesarios para garantizar la
competitividad requerida para e! crecimiento en las exportaciones®.

A pesar de su prominencia, ninguna de estas nuevas criticas sobre la intervencién
del Estado es decisiva; éstas no excluyen la existencia de imperfecciones y factores
externos que justificaron el activismo polftico en primer lugar. El enfoque en "busca-
renta" correctamente realza la importancia de cédmo la intervencion es implementada,
perc en muchos casos sélo los costos de los resuitadoes son reconocidos, excluyendo
ios beneficios positivos de la accién del Estado. Adn esos costos son con frecuencia
asumidos sin cuenta de mecanismos institucionales como subastas y distribucién de
subsidios en base a rendimiento, que pueden hacer mucho para reducir la carga
muerta. El modelo "busca-renta" supcne un Edén competitivo y estatico como
alternativa de los hechos, en vez de la realidad de poderosos intereses privados y
sefales de precio inadecuadas.

De cualquier manera, la teoria econémica moderna ha reforzado una vision mas
escéptica de la espontaneidad del laissez-faire. Mercados incompletos, distorsiones
en la informacién, interacciones estratégicas, problemas de actor principal, costos de
transacciones y racionalidad limitada, forman una gran parte de la literatura
microecondémica. Stiglitz (1988), ve esta nueva teoria como el elemento unificador
para abordar asuntos de desarrollo. Economias de escala, economias externas y
dependencia estdn en el corazén de las nuevas economias de crecimiento (Arthur,
1988; Schleifer, 1989).

Ei atractivo de una orientacién hacia mercados internacionales es su base empirica;
los célculos de proteccién efectiva y el repetido encadenamiento estadistico entre el
rendimiento de exportacién y el crecimiento econdmico, dan apoyo a la critica de
politica dirigida. Dos notas precautorias estan en orden: Los datos no hablan con una
voz Unica respecto a las virtudes de la orientacién hacia mercados externos y la
contribucién de liberacion para el crecimiento exitoso de exportaciones sigue siendo
contencioso.

4 Para un resumen de los argumentos relacionados a la orientacién externa, y mds extensivas
referencias, ver Krueger 1985 y Balassa 1989,



Los niveles de proteccion muy efectivos frecueniemente exageran la real
ineficiencia productiva; las reformas tarifarias no conllevan a fracasos masivos y a
significativa redistribucién de recursos. Muitiples estudios que demuestran unimpacto
favorable de las exportaciones para el rendimiento agregado, ne son completamente
satisfactorios por tres motivos (Fishlow, 1989). Primero, la causalidad continua
siendo una cuestion central; mejor productividad da mayor competitividad
internacional y viceversa; la mayoria de los paises reprueban un criterio Sims-Granger
de causalidad. Segundo, el origen de la mejora en el rendimiento puede ser
excesivamente atribuido a las exportaciones, debido a la funcién de produccidn
utilizada como marco; hay una fuerte evidencia que el acceso a las importaciones es
de igual o mayor importancia. Eso significa que las exportaciones cuentan solo
parcialmente por los ingresos de divisas, y no por sus beneficios distributivos.
Tercero, el impacto favorable del aumento de las exportaciones sera mediado por su
forma; la industrializacién basada en exportaciones es diferente de la especializacién
en exportaciones que son basadas en sus recursos.

Este no es un argumento en contra de la explotacién de las oportunidades del
mercado internacional. Los paises de Latinoamérica han sin duda exagerado los
beneficios de un enfoque de mercado interno; pero esto no hace que un énfasis en
exportaciones sea la alternativa apropiada universal. El aumento de exportaciones,
del 10 % al 15 % anual, no puede ser factible; en lugar de tal ambicioso proceso de
desarrollo, el objetivo para muchos paises debe ser una estrategia adecuada de
exportaciones, donde la diversificacion de éstas se mantenga regularmente al nivel del
crecimiento del producto y ganen las necesitadas divisas. A diferencia de las
inferencias econométricas de la elasticidad del crecimiento del productos al
crecimiento de las exportaciones de 0.3, modelos generales de equilibrio muestran un
efecto menor del orden de 0.1, lo que significa que tienen menor importancia
{Chenery, Robinson y Syrquin, 1986, paginas 321-322).

Sigue siendo una cuestidn critica, la relacién entre las sefiales de mercado y una
exitosa penetracién de las exportaciones. Son perjudiciales las tasas de cambio
sobrevaluadas; pero simplemente tenerlas en su nivel real, sin otras politicas
complementarias que estimulen inversién y cambio tecnolégico, no serd suficiente.
La respuesta a la tasa de cambio depende no solamente de la capacidad empresarial,
sino de la flexibilidad de la estructura productiva; el objetivo no es lograr los precios
correctos aisladamente, sino seguir politicas consistentes por un largo periodo que
permitan fa transformacion productiva. Liberar el sistema financiero y el comercio
puede ser la consecuencia de una exitosa industrializacién en vez de la causa de
eficiencia competitiva.

En resumen, nadie ha demostrado que la falla de la intervencion del Estado
necesariamente es mayar que la falla del mercado libre. Por el contrario, la accién
efectiva del Estado es ampliamente vista como una condicion de la exitosa economiia
asidtica, orientada hacia e! exterior. El trabajo de Westphal para este simposio



argumenta, asi como muchos otros, que Corea y Taiwén no tuvieron su éxito en las
exportaciones por la simple liberacién, sino que éste fue resultado de una estrategia
de desarrollo conciente y dirigida por el Estado. Asimismo en Latinoamérica, antes de
esta Gltima pésima década, el continuo récord de crecimiento econémico de Brasil y
México fue asociado con el disefio e implementacién de una politica tecnocrética.

Aun si Latinoamérica ha tenido falla en la implementacién, es en si un argumento
para corregirla, no para buscar una segunda politica de laissez-faire en la presencia de
factores externos que pueden ser explotados para acelerar el desarrollo econémico.
Paradojicaments, los bastos y poderosos intereses privados, celebrados por el "busca-
renta” y literatura relacionada, requieren de un gobierno fuerte para administrar la
reforma exitosamente. En la ausencia de capacidad estatal, e! poder politico junto con
mercado concentrado y otras distorsiones, podrian convertir el laissez-faire en una
enésima mejor opcion.

De un rendimiento satisfactorio a la stagflacién: El déficit como causa

El argumento a favor de un papel alterado del Estado en Latinoamérica debe
hacerse debido a la falla macroeconémica, no a una mala distribucién sectorial
debilitadora. A pesar de una mayor presencia del Estado en muchos paises en los
afios 70, la evidencia sugiere que ha habido mds, y no menos, atencién a las sefales
de mercado y a la competitividad internacional. A pesar de la elocuencia de Hernando
de Soto (1989}, que hizo una crénica del rigido mercantilismo peruano, la ola inicial
de estructuralismo ha estado en retirada. En la mayoria de la poblacién fue
argumentablemente menos prevalente el "busca-rentas” en los afios 70, de lo que fue
en los afios 50 y 60, y el rendimiento de las exportaciones mejor6 durante la década.
Alin en la década perdida de los afios 80 segtin el BID (1989, péagina 4}, "la actividad
de exportacién ha crecido mucho més rapidamente que el resto de la economia. Esta
auments en 32.3 % entre 1980-87, mientras que el resto de la economia aumento
solamente 7.4 %."

Por lo tanto, el verdadero villano es la inadecuada gestion fiscal.® Esto ha hecho
mas dificil para los paises de Latinoamérica ajustarse efectivamente a! desfavorable
ambiente econémico externo de los afios 80; el aumento mundial en las tasas de
interés y una inicial deuda externa alta se reflejé en el aumento del gasto publico.
Para la Regidn, el servicio de la deuda externa aumenté en alrededor de un 3 % del
PNB, en el afio 1977-78, a un 8 % en 1984, antes de bajar a cerca del 6 % al final
de los afios 80 (Banco Mundial, 1984-89). Dado que la mayoria de la deuda era
publica, esto ayudé a elevar los costos de interés a fracciones significativas del gasto

®  para un estudio reciente y extensivo con otras referencias del problema fiscal ver Reisen v von
Totsenburg, 1988, y Easterly, 1989. Hay considerable dificuftad para ensambiar fos datos
comprensives, necesarios para el anélisis, que comparan consolifadamente el sector publico.



publico: teniendo los grandes deudores las cantidades a pagar del 20 % o mas. Esos
paises gue tuvieran éxito en administrar los saldos de las exportaciones enfrentaron
un problema de transferencia interna: ; Cémao iba el sector piblico endeudado a
adquirir divisas ?

A través del incremento en las finanzas internas de un aumentado déficit, es la
respuesta estilizada. A pesar de alguna reduccién de los gastos de gobierno sin
intereses, principalmente de inversidn, no ocurrié una compensacion completa. Por
lo tanto, los paises encaraban mayores déficits y al mismo tiempo menor acceso a
financiamiento externo; eso es lo que lo convirtic en tal crisis. Agregadamente, los
déficits de los gobiernos de Latinoamérica aumentaron del 4 % del PNB, en 1280, a
niveles del 7 % vy 8 % en el periodo 1981-87 (CEPAL, 19838). Datos comparables
para un periodo mas largo estan disponibles para Brasil, donde el déficit de gobierng,
excluyendo el componente del Banco Central, aumentd de un balance aproximado, en
1970, a 5 % y mas, al inicio de los afios 80.

Las opciones para financiar este déficit fueron, aumentos en la deuda interna real,
0 un impuesto en la intermediacion financiera: El impuesto de inflacién en el dinero
basico, mas efectos indirectos a través de requisitos de reserva y controles de crédito.
Para muchos paises, en ausencia de un mercado de capital desarrollado, el Unico
recurso fue la inflacion acelerada; para otros, principalmente Brasil y México, figurd
prominentemente el aumento en la deuda interna. Ninguna fue una solucién viable;
cuando el sector privado se autoprotegia del impuesto de inflacion, altas tasas
inflacionarias fueron requeridas, extendiéndose posiblemente mucho mas alla del
punto de maxima recoleccion de impuestos. Mientras la deuda interna puso presién
en las tasas de interés interno, no solamente fueron empujadas las inversiones
privadas, sino los mismos pagos de interés crecieron mas rapidamente gue los
ingresos. Al final, el déficit financiable compatible con una inflacién estable tendio a
disminuir, aun cuando aumenté el déficit real. La recaudacién de impuestos fue
erosionada por una inflacién acelerada, directamente por el efecto Tanzi-Olivera,® e
indirectamente por el aumento de incentivos para la evasidn de impuestos que
compensa la reduccion de riqueza. la indexacidn aseguré que las tasas de inflacidn
pasadas se multiplicaran.

Bajo estas condiciones, el deterioro del rendimiento econémico en Latincamérica
no es un gran rompecabezas; la inversion se redujo del lado de la oferta, y la demanda
fue ahogada, tratando de suavizar la inflacidén. La incertidumbre fue alimentada por
una considerable variacién en magnitudes reales, mientras los niveles de inflacién
aumentaban; la politica de gobierno se pasaba entre esfuerzos para lograr la

® la consecuencia de la inflacién tuva prominencia en la erosicnante recaudacidn real de

impuestos, debido a un atraso en recibirlo, y justificacién empirica, Tanzi (18977). Ff
descubrimiento previo e independiente de Jufio Olivers, econormnista argentine, usualmente recibe
el recanocimiento de los estudiosos de la tradicidn latinoarnericana.
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estabilizacién a través de fijaciones de las tasas de cambio y de los precios del sector
plblico, v la liberacién de precios para reducir subsidios y los déficits de las empresas
estatales.

En 1985, la inflacién se convirtié en una preocupacion principal en muchos de los
paises, al exceder todos los limites anteriores; las circunstancias especiales
despertaron una respuesta heterogénea, siendo la primera de una larga lista, la
manifestada por el programa en Brasil, de marzo 1920. Estos planes variaron de
forma en distintos paises y tiene mucho que decir del critico problema fiscal y del
papel del Estado en Latincamérica.

El Plan Austral de Argentina y el Plan Cruzado de Brasil fueron los primeros en
1985 v 1986, respectivamente; éstos se iniciaron segin la teoria de inflacién por
inercia: Ambos terminaron en arreglos de indexacidn que institucionalizaban ajustes
a la inflacién pasada. Los salarios fueron fijados a niveles nominales correspondientes
a su promedio real del periodo anterior; ambos prometian una politica fiscal y
monetaria mas rigurosa. Ambos anclaban precios a una nueva devaluacién y mas
realista tasa de cambio; ambos introducian nuevas unidades de moneda y congelaron
los precios y sueldos para crear deflacién instantanea. Ambos fueron lanzados en una
modalidad de politica abierta por presidentes civiles, lo que les gané amplio apoyo
inicialmente.

Después del éxito inicial, ambos fracasaron, al erosionarse los controles de precios
y salarios, y reiniciarse la reprimida inflacién; a pesar de una serie de nuevos
programas parciales con el mismo espiritu, la inflacién fue galopante. En Argentina
fue necesario adelantar la eleccién de un nuevo presidente en 1989, mientras la
especulacién derrotaba todos los intentos de estabilizacién; en Brasit la inflacion
excedia el 70 % mensual al principio de 1990, en los Ultimos meses de un gobierno
descapacitado.

En contraste, el plan de estabilizacién en Bolivia puesto en marcha en 1985 vy el
esfuerzo mexicano iniciado en 1987, han sido hasta ahora de mayor éxito y duracion;
el primero bajo condiciones de hiperinflacién y dolarizacién, se basé en masiva
devaluacion y subsecuentemente fijacién de la tasa de cambio para anclar la
estabilidad de los precios. El otro fue estructurado alrededor de una politica de
ingresos negociados, para detener la inflacién, a niveles mas bajos de precios y
aumento de salarios, teniendo también la tasa de cambio como ancla. En ambos, la
liberacién de importaciones fue buscada para proveer un chequeo externo sobre los
precios internos.

Ambos planes fueron especialmente caracterizados por su gran disciplina fiscal y
limitacién sobre la demanda, comparados a los de Argentina y Brasil. En Bolivia hubo
significativos despidos en las empresas estatales (COMIBOL, la empresa minera,
redujo sus empleados de 30,000 a 7,000), y una reduccién en los salarios reales del



sector estatal. Los ingresos por el incremento de impuestos en el petréleo aumentaron
drasticamente en un corto plazo, mientras reformas mas amplias procedian mas
lentamente. En México, en 1987, el excedente primario, sin incluir los pagos de
intereses se aproximaba al 5 % del producto bruto. En ambos, en 1988 y 1989, el
excedente continud aumentando (CIEMEX-WEFA, 1990).

La teoria de expectativas racionales habia sido una guia equivocada en su
implicacion de que la inflacién podia ser detenida a un bajo costo, algo que sonaba
muy bonito para los oidos latinoamericanos. Ha habido mucha atencidn dirigida hacia
cambiar las expectativas y establecer la credibilidad de tasas de cambio fijas vy
limitacién monetaria; y muy poca, hacia la necesidad de remediar el déficit fiscal. La
orientacion futura de ia teoria funciona mejor cuando hay una memoria de estabilidad
anterior, la cual se puede retomar. En los paises de Latincamérica el patrén oro no fue
la regla sino la excepcidn; altas tasas de inflacion borraron toda memoria anterior.

Experimentos anteriores de monetarismo internacional, en Chile y Argentina al final
de los afios 70, fueron fundados en una fe mal enfocada sobre un ancla de la tasa de
cambio y la automatizacién de flujos internacionales. Las medidas heterodoxas
posteriores en Argentina y Brasil, aunque més drasticas mientras la inflacién alcanzaba
los cuatro digitos, mantuvo un profundo temor de recesién como contraparte de

estabilizacién - por lo mencs durante el dGltimo esfuerzo de Brasil -. Lo que la
experiencia Mexicana y Boliviana sugiere es gque el controlar la inflacian no es de un
bajo costo. La conversion instantanea a creer en una estabilidad futura de

precios fue menos importante que una economia débil que desanima el aumento de
salarios y precios. lLas reservas externas de divisas y aun la coordinacion explicita
pueden ayudar, pero al final la credibilidad tiene que ser ganada de la manera dificil.

La leccidon es clara, se requiere de un Estado efectivo, y no solamente confiar en
el mercado libre, para establecer prioridades de gastos e imponer limitaciones. La
inflacién es sintoma de una falta de mande. Las férmulas méagicas no funcionan.
Estas oscurecen ia falta de consenso entre los paises de Latinoamérica y la
movilizaciéon inefectiva de la opinion de una élite, que hizo imposible aumentar
impuestos al inicio de la crisis de la deuda externa, ¢ enfrentar adecuadamente el
deteriorante déficit fiscal de los afios 50 y 60. Las finanzas externas y la proliferacién
del sector publico encerraban la verdadera debilidad del Estado durante los afios 70.

La privatizacion parece ahora estar emergiendo como otra panacea. Promete
satisfacer la necesidad de una mayor financiacion interna, reducir el gastoc publico y
aumentar la productividad, todo al mismo tiempo. Extranjeros y poderosos intereses
internos, juntos, encuentran féacil criticar las grandes burocracias y la magnitud de las
empresas estatales; pero una detenida mirada aconseja precaucion.

Primero, los objetivos pueden ser inconsistentes. Cuando el motivo dominante es
financiamiento inmediato, por el gran déficit estatal, son las mejores y mas eficientes



empresas las que deben venderse, reduciendo el ingreso neto futuro. Hay un
intercambio entre el presente y el futuro, no una ganancia pura. La liquidacion de
empresas plblicas con pérdidas, no atraen mucho el interés de posibles compradores.
Registrar el producto de las ventas como ingresos, en vez de una manera de
financiamiento del déficit, da una impresién demasiado favorabie de sus beneficios.

Segundo, la venta de los perpetuos perdedores reduciria futuros reclamos de los
subsidios ptiblicos, si la politica macroeconémica se conduce mejor. Favorables reglas
de trabajo, controles de precios y altos niveles de deuda ayudan a explicar pobres
resultados finales. Dos de estos factores no operan a nivel empresarial, y ain los
salarios y el nivel de empleo no se fijan de manera completamente independiente por
firmas privadas. El cambic de propiedad simplemente no es la crucial diferencia.
Ademds, nétese que la reestructuracién de la deuda para hacer la empresa estatal mas
atractiva a nuevos propietarios simplemente transfiere los pagos de interés futuro a
otra parte de las cuentas de gobierna

Tercero, las promesas sobre las maneras en que la privatizacion aumentara la
eficiencia son sobreestimadas. La medicién de productividad en actividades a favor
del Estado no es facil, porque los resultados del flujo de caja pueden causar distorsion;
el répido crecimiento de empresas estatales durante los afios 70 - que se multipticaron
por un factor de dos y tres veces en varios paises de Latinoameérica - fue menocs
asociado con una comprensiva estrategia de expansién en sectores claves, que con
financiamiento de vacios en la balanza de pagos. O sea que los gobiernos de
Latinoamérica usaron préstamos garantizados para estas empresas como medios de
aumentar el flujo de capital y el acceso a divisas. Las empresas estatales recibieron
los pasivos financieros especificos, aumentados en términos reales por la devaluacion
y altas tasas de interés, aunque algunas veces no hubo contraparte de inversion real.
Este problema fue aumentado por la tendencia generalizada de situar controles de
precios en el sector piblico como una forma de controlar la inflacion acelerada.
Nuevos propietarios privados no son necesariamente mejores administradores. Lo que
tal vez cuente mas que la propiedad, es la mayor exposicién a fuerzas competitivas,
posiblemente a través de la liberacién de importaciones cuando el mercado interno es
pequeio.

Cuarto, si importa quién compra y cé6mo lo hace. Si el crédito se extiende para
financiar las compras, se reduce el déficit pdblico pero no la demanda total. Si la
riqueza privada se concentra més por la adquisicién de nuevos bienes, la presién sobre
los funcionarios puablicos para un trato especial sera mayor. Es interesante notar que
los deudores han resistido a esta conversion de bienes de las empresas estatales, ellos
prefieren intercambiar por bienes privados més atractivos.

En resumen, el bien arraigado problema del déficit en Latinoamérica, y sus serias
consecuencias, no permiten una facil solucién. La crisis de la deuda de los afios 80
ha subrayadc la fragilidad del Estado y su inhabilidad para responder al menos



favorable ambiente externo. Es mas, el asunto no es (nicamente reduccion de la
deuda, sino el redisefo del papel del Estado en Latinoamérica. En el Gitimo andlisis
hay una ventaja limitada, tanto fiscalmente como en la balanza de pagos si se adopta
el plan Brady, de Estados Unidos para reducir el peso de la deuda de Latinoameérica.

Redisefio del Estado para el desarrollo de Latinoamérica

Hay dos modelos competidores para este redisefic. Uno empieza quitandole
funciones pudblicas y asignandoselas con mucha confianza al sector privado y al
mercado. El otro empieza enfrentando el reto central del déficit publico y definiendo
una nueva estrategia de desarrollo. La congruencia parcial en algunos puntos
particulares crea una falsa impresion de consenso y ademds provoca una paolitica
inconsistente. Mientras que el primero le da prioridad a una reduccién del tamanio del
Estado y gastos recortados, el segundo requiere un Estado méas sdlido y comando
sobre los recursos.

Aunque las instituciones multilaterales parecen favorecer la liberalizacion inmediata
y amplia, en conjunto con limitaciones agregadas, hay una evidencia que apovya tal
enfoque, particularmente en donde los mercados si han funcionado. Esta terapia de
choque promete mucho, y muy rapido. Se debe reducir rapidamente la inflacidn
cuando ha alcanzado niveles estratosféricos, pero ese es sélo el primer paso. El éxito
inicial puede ayudar a devolver la confianza, pero también puede promover una mal
ubicada euforia que estd en conflicto con la responsabilidad fiscal institucional,
funcidn central de un gobierno efectivo y desarrollo econémico.

Los paises de la Region se han comprometido al cambio, pero la mayoria esta
adoptando el segundo de estos modelos. Y lo hacen porque el liberalismo no esta
ampliamente visto como una doctrina atractiva, y porque hay necesidad de ofrecer
una perspectiva de desarrollo para satisfacer una poblacién crecientemente frustrada.
El milagro chileno de Pinochet no es un ideal que los paises de Latinoamérica desean
copiar. lLa vision de Vargas Llosa por un Peri radicalmente transformado vy
democratizado por la eliminacion de regulaciones, es la excepcién que prueba la regla,
pero no ha sido recompensada en las votaciones. El México de Salinas de Gortari, aun
cuando se estd moviendo hacia una mayor integracién en el mundo econémico y
estrechando su relacién con Estados Unidos, mantiene un fuerte y active rol del
Estado. Detras de la liberalizacidn del comercio internacional en México, hay una
poderosa légica macroeconémica: Las importaciones han suavizado la presion
inflacionaria y hay una necesidad de atraer flujos de capital para desviar la escasez de
divisas.

La convergencia hacia un Estado mas fuerte es independiente de los origenes
politicos y de las frases de campafa. El peronista argentino Menem profesa el
liberalismo de Manchester, mientras el conservador Collor de Melo de Brasil, abraza



la confiscacién de fa riqueza. La emergencia econémica requiere medidas drasticas,
y mayor reconocimiento de que el Estado es demasiado grande y muy débil. Hasta
que no haya un aumento en el ingreso publico y una reduccién de los gastos, no habra
un periodo largo de control de la inflacidn. Se espera que esta leccidn se esté
aprendiendo y que los asesores internacionales refuercen las predisposiciones internas.

El equilibrio macroecondmico, una vez alcanzado, por si solo no garantizara el
desarrollo econémico. La duracién de la crisis ha intensificado la incertidumbre y
recompensado las precauciones del sector privado. El sector publico juega un papel
critico y central en volver a iniciar y mantener el crecimiento economico. Primero, el
aumento en la inversion estatal es esencial para obtener una mayor inversion privada;
la infraestructura en deterioro v la falta de servicios publicos adecuados, han reducido
las tasas de retorno del sector privado. El aumento en el gasto publico, también envia
sefiales importantes de que se ha terminado la emergencia fiscal. Segundo, hay
necesidad de un mayor gasto social para el mejoramiento de la educacion y la salud,
asi como la expansién de programas para los pobres y los mas necesitados. La
evidencia sugiere un aumento significativo en la desigualdad y la pobreza como una
contraparte de la acelerada inflacion y el estancamiento de ios anos 80. La estabilidad
politica requiere més que un reconocimiento retérico de este hecho. Tercero, el sector
estatal debe convertirse en un mejor regulador y subsidiador, aun cuando deje algunas
de sus actividades productivas y libere el comercio. Los monopolios naturales en
manos privadas deben ser revisados; la actividad financiera no puede ser desatendida;
se debe estimular la inversién privada segun las prioridades. La politica industrial para
paises en desarrolio inicia del conocimiento de lo que ha sucedido antes, no tiene que
ser, y especialmente en los paises pequefios no debe de ser, sindnimo con énfasis en
los mercados internos.

En resumen, el Estado aln tiene un papel muy constructivo, basado en la teoria
y en la practica. Para jugar efectivamente ese papel, el Estado, requierg una nueva
coalicion de apoyc politico fundada en nuevas y viejas realidades: Un reducido
financiamiento externo v la necesidad de un mayor ahorro interne, especialmente del
sector estatal mismo: un mayor, perc mas competitivo, mercado internacional de
productos fabricados, basados en la difusion de tecnologias e importacién de bienes
de capital; Iimites en la base interna de impuestos; y una inaceptable desigualdad, muy
grande, de ingresos en toda la Regién. La transformacion politica es un componente
del redisefio del Estado, la democratizacién es solamente un inicio.

El populismo, con su enfoque primario en la desigualdad y la predisposicion hacia
un Estado muy activo, no es la principal limitacién para la transformacién de la
mayoria de paises en Latinoamérica,’ la inflacién galopante ha debilitado su atractivo.

7 Ver Sachs (1989), y Dornbusch y Edwards {1990). Ambos trabajos llegan

peligrosamente cerca a identificar el fracaso macroecondrmico con el populismo. Las
fcontinga...]



La oposicidn a politicas efectivas no ha venido de la organizacién de las masas, ya
que los pobres no hablan con una Unica o fuerte voz. Los sindicatos laborales estan
divididos y son menos poderosos que en los afios 60; el salario real ha declinado
significativamente en casi todos los paises .

Las fuerzas que se oponen han sido otras: una ha sido la ausencia de una
estructura efectiva de los partidos politicos; otra ha sido un sector privado mas
interesado en garantizar sus beneficios, que en correr riesgos, y que se siente comodo
con una presencia estatal que otorgaba subsidios y aseguraba el orden, evitando una
amenaza de clases sociales bajas. Los tecndcratas fueron capaces de satisfacer esa
demanda mientras tuvieron recursos abundantes; pero cuando fueron disminuidos,
asimismo disminuyd la calidad de sus politicas.

Los tecndceratas han sido culpados por este fracaso, mientras que el sector privado
ha surgido, para los ojos de algunos, como el futuro salvador; la conversidn de una
vision estrecha orientada al mercado, arriesga descartar un proceso de tres décadas
de experiencia y mayor sofisticacién de la administracion publica en Latinoamérica.
Los burécratas no solamente usan sombrero negro, aigunos han contribuido con
politicas imaginativas y defendido el interés nacional contra los poderosos busca-
rentas privados. El meollo del asunto no es simplemente eliminar al Estado, sino
incluir al sector privado y a la sociedad civil, en un equipo integral y positivo.

El reto para los paises de la Regién es formidable; no hay soluciones simples. El
desarrollo de los paises asiaticos no puede ser duplicado. Ese tipo de corporatismo
en donde la autoridad era mas centralizada, los recursos le estaban facilmente
disponibles al Estado y las presiones por desigualdades de ingreso eran menores,
probd ser mucho mas funcional que el estilo latinoamericano de servir a todos. Las
perspectivas de un desarrollo econémico en la Regidn durante la década de los anos
90 se afianza del resultado de un proceso de rediseno del Estado, que se encuentra
ahora en revision. Mientras mas tiempo se tome en llevar este proceso a un resultado
fructuoso, mayores seran las fuerzas acumuladas de la erosidn econdmica de la
década pasada, que haran el éxito dificil de lograr.

w  Quisiera reconocer 1as muy Utiles sugerencias para modificaciones de contenido y de estilo hechas
por fos editores - Carl Shapiro, Joseph Stiglitz y Timothy Taylor - y ef apoyo financiero de fa
Fundacidn Roquefeller, de la Fundacién MacArthur v de IBER.

7! ...continuacion)
demandas de salario nominal obviemente refuerzan la inflacién e impiden la
estabilizacién. Lo necesario, sin embargo, es cuidadoso andfisis de la fuerza especial
entre demandas de salario y sus canales de presién bajo regimenes populistas, y no de
otros; también una cuidadosa revisién sebre si los salarios son ef factor causante
decrsivo para provocar ef desequilibrio macroeconémico inicial.
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