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PROLOGO

La competitividad y el desarrollo sostenible son conceptos que han ido
permeando en las metas de los diversos actores del desarrollo. En los
planes y objetivos de los sectores piiblico y privado se subrayan estos
términos como fundamento de muchas acciones. Sin embargo: ése apli-
can efectivamente en los planes de desarrollo?; ise entienden estos
conceptos desde Spticas comunes?; ¢son estos conceptos los que estan
rigiendo el devenir de América Latina?

La CAF estd comprometida con estos retos y por tanto con sus
interrogantes y oportunidades. Nuestra misién se basa en apoyar el
desarrollo sostenible y los esfuerzos de integracién regional para respal-
dar a los paises accionistas en Ia transformacién de sus economias y
hacerlas mas diversificadas, competitivas y sensibles a las necesidades
sociales. Estamos convencidos de que una mejor proteccion y aprove-
chamiento de los recursos naturales, una mayor equidad social y un
adecuado balance financiero contribuyen a una mayor eficiencia, renta-
bilidad y calidad de los proyectos que la Corporacién apoya.

La CAF financi6 estudios de competitividad a nivel sectorial en los
paises andinos para promover los cambios tecnolégicos, el fortaleci-
miento del conocimiento (capital humano) y la btisqueda de nichos
competitivos para el sector exportador, dentro y fuera de la regién. A la
luz de estos estudios, en la preparacién de la Cumbre Hemisférica de
Desarrollo Sostenible realizada en Santa Cruz (Bolivia), y en el continuo
esfuerzo por internalizar estos conceptos en nuestra organizacién, so-
mos cada vez mds conscientes de que su aplicacién y entendimiento,
deben ser materia de una mayor profundizacién en América Latina.

En primer lugar, gran parte de la competitividad de la regién, est4
basada en una competitividad espuria, en bajos salarios, sobreexplota-
cion de los recursos naturales, depreciacién de la tasa de cambio y
subsidios a los precios de los factores de produccién, que nos separara
cada dia més de un desarrollo sostenible basado en principios de equi-
dad, ecoeficiencia y productividad. Por el contrario, la competitividad
auténtica esté relacionada con el progreso técnico que aumenta la pro-
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ductividad y, por tanto, es el camino que pretendemos promover. En
segundo lugar, mientras la competitividad espuria s6lo trae resultados
a corto plazo que desaparecen bien pronto, la auténtica demanda accio-
nes de largo plazo, en linea con el concepto y las visiones del desarrollo
sostenible.

En América Latina es cada dia mas evidente que para lograr avanzar
en el camino del desarrollo sostenible e impulsar la competitividad de
los sectores productivos, se requiere de bases solidas: estabilizar las
democracias, forjar un marco regulatorio apropiado, fortalecer la capa-
cidad institucional, asegurar procesos transparentes y condiciones del
entorno apropiadas.

Ademas, la region tiene caracteristicas muy especiales que influyen
en las modalidades de desarrollo sostenible y de competitividad que se
impulsen. Existen abundantes recursos naturales y los procesos produc-
tivos dependen de éstos; recursos de importancia global como la biodi-
versidad, los océanos y la Cuenca Amazoénica; una poblacién urbanizada,
con bajos indices de educacién y altos indices de pobreza; una enorme
brecha entre ricos y pobres; y una gran diversidad cultural son algunas
de nuestras particularidades. En este contexto, es nuestra responsabili-
dad pensar en las caracteristicas, prioridades y oportunidades que ofrece
la regién y construir asi nuestros propios modelos de desarrollo y
competitividad.

La intencion con el presente libro es mostrar sinergias, conflictos y
oportunidades para lograr un desarrollo sostenible, una competitividad
auténtica en América Latina, enfatizando en la necesidad de una segun-
da ola de reformas. El primer capitulo presenta los conceptos detras de
los esfuerzos por lograr el desarrollo econdémico durante los Gltimos
cincuenta afios. El andlisis critico del desarrollo sostenible y la competi-
tividad econémica dan paso a los interrogantes sobre las sinergias y
conflictos posibles entre ambos temas.

Fl libro enfatiza la esperanza de recuperar el concepto de desarrollo
humano. Si el ser humano es importante, también lo son sus institu-
ciones y la cultura a la cual pertenece. Estas tres dimensiones —lo
humano, lo institucional y lo cultural— se integran alrededor del trabajo
y éste hace parte, con la tierra y el capital (fisico y financiero), de la
funcién de produccién tradicional. El segundo capitulo profundiza en
la definicién de desarrollo sostenible y la necesidad de entender la
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funcion de producci6n tradicional en términos de un equilibrio entre las
distintas formas de capital.

Hoy conocemos mejor los efectos de nuestras acciones; conocemos
los diferentes resultados que arrojan una competitividad espuria y una
auténtica. En el tercer capitulo se expone una nueva forma de pensar en
torno a la competitividad y se presentan algunas implicaciones para los
lideres, tanto del sector piiblico como del privado. Sabemos, ademads, que
no basta s6lo con impulsar la competitividad a nivel empresarial.

Contamos con una mayor conciencia en muchos frentes y sabemos
que los ajustes estructurales a nuestras economias no son suficientes. El
cuarto capitulo del libro ilustra la necesidad de reformas de segunda
generacion, que fortalezcan nuestras instituciones y solidifiquen su
marco legal. S6lo con un Estado fuerte hay posibilidades de salvaguardar
los bienes comunes. En América Latina necesitamos Estados que sean
capaces de hacer respetar la legislacién existente para que no pierda
quien si la respeta y gane quien la evita. Unas reglas de juego claras son
bésicas para la competitividad y el desarrollo sostenible. Algunas visio-
nes compartidas estén surgiendo por la conciencia de complementar el
énfasis en lo econdmico con esfuerzos equivalentes que atiendan lo
social y lo ecolégico.

Pocas veces nos preguntamos: {quién se beneficia de cierto creci-
miento econémico? También es necesario explorar cuél es el costo de
algunas politicas de crecimiento y quién ha de pagar. En nuestras
soctedades muchas veces los costos se distribuyen a la inversa de cémo
se reparten los beneficios, razén por la cual las inequidades son cada dia
mayores. El quinto capitulo explora posibles estrategias para hacer mas
equitativa la vida en nuestro continente y propone una agenda con
cuatro retos hacia el desarrollo sostenible.

Finalmente, quiero presentar este libro como una contribucién al
debate actual en los distintos gobiernos, entidades y foros. En la medida
en que profundicemos en los conceptos detras de nuestras politicas y
planes, y delineemos estrategias congruentes para América Latina, esta-
remos en el camino de la auténtica competitividad y del desarrollo
sostenible.

Enrique Garcia
Presidente Ejecutivo



Capitulo 1. PROMESAS Y POSIBILIDADES DE LA
COMPETITIVIDAD Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Roberto Gutiérrez
Claudia Martinez

Dos temas cruciales para América Latina: el desarrollo sostenible y la
competitividad. Sin ser competitivos no sobrevivimos en un mundo
capitalista; si el desarrollo no es sostenible, no se podra hablar de calidad
de vida en nuestras sociedades. Las interpretaciones y las sugerencias en
cada uno de estos dos temas son muchas y variadas. 5in embargo, éson
estas aproximaciones, presentadas como las recetas para el éxito, las que
van a mejorar la situacién en América Latina? ¢Con las ideas detras de
estos conceptos logramos una mejor calidad de vida para todos en la
region? éAseguramos, con empresas mds competitivas y un desarrollo
sostenible, una situacién en donde haya menos pobres, més equidad,
menos violencia, mayor democracia, menos contaminacién y mas soste-
nibilidad en el manejo de Ios recursos naturales?

En 1997" se evalu6 el cumplimiento de los compromisos y las accio-
nes realizadas durante cinco afos desde la Cumbre de 1a Tierra en Rio
de Janeiro. El desarrollo sostenible ha vuelto a ocupar la primera plana
de los medios informativos del mundo. Aunque sean pocas las voces que
ponen en duda las bondades del desarrollo sostenible, varios interro-
gantes han surgido: {cémo cambiar las practicas productivas que son
nocivas para el medio ambiente?; {mejorarén las condiciones de vida de
nuestras sociedades si cumplimos con las propuestas del desarrollo
sostenible?; {qué es lo sostenible: la naturaleza, el capitalismo o nuestra
cultura occidental?

1 En jurio de 1997 se realizé la reunidn de Rio 5 afios en Naciones Unidas en Nueva York, para

evaluar los compromisos anotados en la Agenda 21,
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En el mundo empresarial lo que esta en boga es la comp.etitivic.lad.
¢C6émo promover una competitividad que no degrade el medio ambien-
te?; les la competitividad el camino para lograr el desarr‘o_}k_) de una
sociedad?; icémo garantizar, con el aumento dela comp?tlnv1dad em-
presarial, un impacto positivo en el bienestar de la poblacién en general?

Estas discusiones son muy importantes en la América Latina actual.
De la imposicién y adopcién de ideas tradicionales sobre desarrollo
llegamos a ser el primer continente que realiza una Cumb%‘e de Des‘arro~
llo Sostenible?. Por otro lado, no hemos escapado al influjo de las ideas
neoliberales como tampoco a la carrera por la competitividad. En a}g.uw
nos temas tomamos la vanguardia, en otros apenas adoptamos sin critica
un discurso proveniente de otras latitudes. _

El presente capitulo introduce estos conceptos y ple!nt,ea. una serie
de interrogantes alrededor de ellos: ien qué contexto hl.stomco surgen
ambos conceptos?, {qué tanto aplican en las naciones latx_noamer}canas
las propuestas sobre competitividad y desarrollo sostenible? Nuestras
respuestas nos acercan a la relacién entre ambas propuestas, a las
sinergias y conflictos entre éstas. El capitulc_:)’ concluye con algunos
puntos positivos para el futuro de nuestra region. o

Para juzgar labondad de las propuestas en a_ras.de le‘z c:ompetxtftwdad
y el desarrollo sostenible, contamos con un criterio basico: analizar la
calidad de vida en las sociedades latincamericanas.

CINCO DECADAS EN POS DEL DESARROLLO

“Every time in the last 30 years when the destructive effects
of development were recognized, the concept was stretched

in such a way as to include both injury and therapy”.
Wolfgang Sachs

El tema del desarrollo socioeconémico ha tenido un impacto, tanto
positivo como negativo, en la vida de millones de personas. Alo lzilrgo
de su historia, las naciones han buscado su desarrollo politico, social y
econémico. Pero en la época de la posguerra el concepto de “desarrollo

2 Cumbre de las Américas sobre desarrollo sostenible. Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, diciembre
de 1996.
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ha adquirido un sentido especial; se ha vuelto tema de discurso ptiblico,
ha figurado en las agendas de gobernantes, administradores y politicos,
y ha generado toda una profesién de muchos millones de délares. Un
breve recuento sobre el concepto de desarrollo muestra cdmo su signi-
ficado depende de las preocupaciones vigentes en las naciones indus-
trializadas.

Cada cierto tiempo aparecen distintas perspectivas sobre el tema.
Ademas, surgen criticas tanto a la relevancia de los esfuerzos en desa-
rrollo como a los fundamentos teéricos del concepto. Muchas de estas
criticas estdn basadas en el andlisis del actual desarrollo de las naciones.
Surgen porque los intentos de eliminar la pobreza, de disminuir las
diferencias de ingresos entre clases sociales, de conservar el medio
ambiente y de mejorar la condicién humana, han tenido un éxito limi-
tado. Hay quienes argumentan que los esfuerzos en pos del desarrollo
economico han contribuido e incluso creado pobreza y subdesarrolio.

En Jos afos cincuenta y sesenta existia un tremendo optimismo en
cuantoalas posibilidades de desarrollo a través del crecimiento econémi-
co, conun papel importante del Estado en crear las condiciones propicias
para impulsar la espiral de la oferta y la demanda de bienes y servicios.
Entre estas condiciones tenian especial consideracién el aumento de la
infraestructura fisica y de los recursos financieros disponibles en una
nacion. La perspectiva que se impuso considera el desarrollo econémico
de un pais como un proceso lineal que debe arrancar con una revolucién
industrial similar a la experimentada por Gran Bretafia. Esta perspectiva
tradicional enfatiza la necesidad y el deseo de alcanzar crecientes niveles
de industrializaci6n, y sefala diversos caminos para llegar a estadios
avanzados de industrializacién: la economia del laissez-faire la industria-
lizacién sustitutiva de importaciones, la produccién orientada hacia la
exportacion, la modernizacion, el socialismo estatal y el neoliberalismo,
entre otros. Cualquiera que sea el camino, el supuesto subyacente es que
alindustrializarse un pais se asegura el bienestar de su poblacion.

A las tasas de crecimiento sin precedente que hubo en muchos paises
durante los afios cincuenta y sesenta sigui6, desde el comienzo de la
década de los setenta, una crisis econémica global. Las criticas, prove-
nientes mas que todo de los paises del tercer mundo, no se hicieron
esperar y sus propuestas alternativas incluyeron las ideas redistributivas
del desarrollo rural integrado y la promocién de la satisfaccion de las
necesidades bdsicas humanas, principalmente con servicios sociales
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como la educacion y la salud. Las criticas originadas en las naciones
menos desarrolladas econdmicamente sefialaron, ademas, la necesidad
de reformas al sistema internacional de mercados y valores, y de un
nuevo orden econémico internacional. La crisis desatada por el alza en
los precios del petroleo en 1973 resaltd la importancia de los recursos
naturales, sobre todo para las economias de los paises menos industria-
lizados. Las ganancias y el control sobre esta cadena productiva por
parte de las siete grandes multinacionales del petréleo no sufrieron con
el alza. En retrospectiva, este episodio alerté sobre las limitaciones del
crecimiento econdémico basado en la explotacion de los recursos natura-
les y sobre la sustentabilidad de tales esfuerzos.

En los afios ochenta resurge el énfasis en el crecimiento econdmico.
La diferencia con épocas anteriores estd en que las politicas se concen-
tran en eliminar buena parte del papel del Estado y en implantar ajustes
estructurales a las economias de los paises menos industrializados.
Mientras tanto, los bancos multilaterales y las agencias del sistema de las
Naciones Unidas fomentan el uso de indicadores adecuados para la
medicién de las necesidades basicas (ejemplo, el indice de desarrollo
humano, el indice de pobreza humana). Los intentos mas recientes por
crear indicadores del desarrollo humano han vuelto a enfatizar la im-
portancia del crecimiento econémico. En una “nueva asociacion entre el
Estado y el mercado”, las agencias internacionales sefialan la necesidad
de equidad en el acceso a los mercados a través de la educacion, los
créditos, las mejoras en infraestructura, la estabilidad econdmica con
esquemas de impuestos justos, la regulaci6n a favor del consumidor, la
proteccién ambiental, las mejoras a la legislacion laboral y las redes de
solidaridad. A los imperativos de aumentar el capital financiero y la
infraestructura fisica, se suman los imperativos por no sobreexplotar los
recursos naturales, por aumentar el capital humano y social, y por
robustecer las instituciones. Sin embargo, a pesar de las reformas ma-
croeconémicas y del aparente restablecimiento de los indices de creci-
miento econémico en América Latina, las politicas tradicionales han sido
incapaces de atacar la pobreza y la inequidad en la region.

Hoy somos testigos de los esfuerzos por aunar crecimiento econd-
mico con desarrollo humano y desarrollo sostenible. Las distintas criticas
han sido incorporadas por el sistema. Se intenta mostrar que, atin a
través de los mercados, la responsabilidad social y ambiental es una
decisién racional. De ahi la vinculacién, segiin las voces de las mismas

R s
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entidades bancarias y de los nuevos lideres de la regién, entre el desa-
rrollo humano y la participacién en el mercado; de ahi el desarrollo
sostenible que cuantifica la naturaleza y el desarrollo de capital humano
como otros recursos mas en la produccién. {Sirven las ideas detras del
desarrollo humano o del desarrollo sostenible para lograr la equidad, la
supervivencia de los ecosistemas y el bienestar humano?

Algunos criticos de la perspectiva econémica tradicional resaltan la
existencia de otros caminos hacia el desarrollo fuera del sehalado por la
via industrial. En bastantes organizaciones no gubernamentales y mo-
vimientos sociales (hasta en algunas de las agencias del sistema interna-
cional), existen voces alternativas que enfatizan el enfoque del
“desarrollo humano sostenible”, recorddndonos lo retdrico que resulta
el desarrollo si no se toman en consideracién los derechos (econdmicos,
politicos, sociales y humanos), y si no indagamos por las implicaciones
éticas de nuestros esfuerzos.

LA COMPETITIVIDAD COMO CAMINO

Hoy, la pregunta sobre cémo lograr el desarrollo econémico se plantea
en términos de cémo competir mejor y la perspectiva de moda es la
competitividad. El concepto surge en los Estados Unidos, durante los
afios ochenta, a partir de la preocupacién por la pérdida de su caracter
hegemonico en los mercados mundiales. Vale la pena sefalar los més
recientes antecedentes de la preocupacion sobre cémo competir mejor.

En los anos sesenta los europeos aceleraron la consolidacion del
Mercado Comiin Europeo y, a nivel empresarial, restructuraron y forja-
ron alianzas para alcanzar las economias de escala y eficiencia que ellos
diagnosticaban como crucial en el éxito empresarial norteamericano.
Mientras tanto, Japon basé su estrategia de competencia deliberada en
la innovacién y la reduccion de costos.

En los Gltimos afios, la reaccién estadounidense a estas iniciativas
enfatiza las caracteristicas de las empresas, la estructura de las industrias
y las condiciones de las naciones que compiten. Infortunadamente, no
hay mucha claridad en diferenciar estos tres niveles ni en ajustar las
prescripciones a las particularidades de cada uno de ellos. Por ejemplo,
uno de los més influyentes investigadores norteamericanos en este
campo de estudio econdémico, Michael Porter, centré sus analisis iniciales
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en las organizaciones industriales y ya sus interpretaciones han trascen-
dido al nivel nacional’. Sus ideas ilustran bien muchos postulados sobre
la competitividad.

Porter argumenta, primero, que la competitividad nacional no surge,
como tradicionalmente se ha pensado, de los factores de produccion
(tierra, mano de obra, recursos naturales), de las politicas macroecond-
micas, de una adecuada intervencion estatal, ni de particulares practicas
administrativas. Ninguna de las anteriores explica a satisfaccion el éxito
competitivo de ciertas industrias. Muchas de las industrias de algunos
paises industrializados son competitivas a pesar de no contar con mano
de obra barata (ejemplo Suecia), de no tener facil acceso a abundantes
recursos naturales (ejemplo Japon), o de estar localizadas en paises
donde la intervencion estatal en favor de la industria no es significativa
(ejemplo Alemania), en paises con grandes déficit gubernamentales
(ejemplo Italia), con altas tasas de interés (ejemplo Corea del Sur}, o con
desfavorables tasas de cambio (ejemplo Suiza).

En cambio, segtin Porter, la competitividad estd basada en la producti-
vidad delasindustrias de un pais, en el valor dela produccién por unidad
de trabajo o capital. La productividad depende de las caracteristicas y
calidad de los productos o servicios (lo cual contribuye a fijar su precio), y
de 1a eficiencia con que se elaboren. La productividad de la mano de obra
determina su salario; la productividad del capital determina su rentabili-
dad. De ahi que los niveles de vida de la poblacién dependan de que las
empresas alcancen altos niveles de productividad y de que los aumenten
con el transcurso del iempo. Esto lo pueden lograr las compafias aumen-
tando la calidad de sus productos o servicios, al agregar a é€stos ciertas
caracteris’sicasdeseables,alincrementar}atecnologiaoaumentar}aeﬁcien—
cia con que los producen. Se supone, en esta perspectiva, quebuena parte
delosaumentosen productividad se convierten en aumentos salariales.

El concepto de ventaja comparativa de las naciones ha sido rempla-
zado por el de ventaja competitiva de las empresas. Lo esencial de la
competitividad nacional es crear las condiciones en las cuales una varie-
dad de empresas puedan competir, primero, en el mercado nacional y
luego extenderse al mercado internacional.

3 veanse los libros de Michael Porter, Competitive Strategy: Technigtes for Analysing Industries and
Competitors, Nueva York: The Free Press, 1980; Competitive Advantage: Creating and Sustaining
Superior Performance, Nueva York: The Free Press, 1985; y The Compelitive Advantage of Nations,
Nueva York: The Free Press, 1950.
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Porter describe los factores necesarios para competir a nivel interna-
cional, basado en el estudio de las empresas mds importantes en. diez
paises industrializados o recientemente industrializados. La muestra del
estudio de Porter condiciona sus hallazgos: entre ellos, los rasgos que
caracterizan a empresas de paises industrializados que compiten con
éxito en los mercados internacionales. De su investigacién no podemos
deducir ni las dificultades que enfrentan ni las oportunidades que tienen
las empresas de los paises menos industrializados.

VENEZUELA
RIQUEZA NATURAL... iDESARROLLO SOSTENIBLE?

Existen retos particulares para promover la competitividad en nues-
tros paises, retos distintos a los enfrentados por los paises industria-
lizados. Un estudio en profundidad de la competitividad en
Venezuela, por ejemplo, seflala que los paises periféricos compiten
con productos elaborados con mano de obra barata o que utilizan
abundantes recursos naturales®.

Las reservas de petrdleo, gas y bitumen, asi como de aluminio,
hierro, oro y otros minerales hacen de Venezuela uno de los paises
mas ricos en recursos naturales del mundo. La sobreexplotacion de
estos recursos naturales y la utilizaciéon de mano de obra barata
empobrecen al pais y limitan el desarrollo humano y social.

En Venezuela, como en muchas otras regiones del mundo, es
necesario entender que la explotacién de los factores basicos no es
condicién suficiente para una adecuada competitividad y el desarro-
llo sostenible. Nuestros paises siguen buscando competir conbase en
los factores basicos mientras la competencia de los pafses industriali-
zados estd basada en otros elementos de mayor sofisticacién.

El debate sobre el origen de la competitividad también ha sido
expresado como la diferencia entre la competitividad espuria y la autén-

Enright, Michael, Antonio Francés y Edith Scott Saavedra, Verezuela: el reto de la competitividad,
Caracas: Ediciones TESA, 1994.
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tica. La primera se caracteriza por bajos salarios, sobreexplotacion de los
recursos naturales, depreciacion de la tasa de cambio, subsidios a los
precios de los factores de produccion y alta rentabilidad en el mercado
interno. Por el contrario, la competitividad auténtica estd relacionada
con el progreso técnico que aumenta la productividad®.

La competitividad espuria s6lo tiene efectos positivos en el corto
plazo. Por un tiempo es posible vender productos gracias a la sobreex-
plotacién de ciertos insumos o a determinadas manipulaciones econd-
micas. Estas ventajas desaparecen bien pronto. En el largo plazo sélo es
sostenible una competitividad auténtica. Alcanzarla es lo ideal, pero ello
es dificil en contextos donde la competencia estd basada en la competi-
tividad espuria. Afin asi, existen bastantes ejemplos de empresas con
altos niveles de responsabilidad social o de compafiias que estan cam-
biando su tecnologia para ser ecoeficientes. Unas y otras suelen estar
entre las organizaciones méas competitivas de la regién.

ACLARACIONES SOBRE LA COMPETITIVIDAD

Es necesario hacer dos aclaraciones sobre el concepto de competitividad.
En primer lugar, existen dos concepciones distintas sobre la competitivi-
dad: concebirla como un proceso y concebirla como un resultado. Algu-
nos investigadores consideran la competitividad como un resultado,
como un desempefio por ser alcanzado (ejemplo, determinado nivel de
participacién en las exportaciones mundiales)®. Quienes consideran la
competitividad como un proceso sugieren el desarrollo de ciertos atribu-
tos (empresariales, industriales o nacionales) para alcanzar un objetivo
especifico. En esta visién, el incremento de las exportaciones seria una
posible consecuencia de la competitividad, no su manifestacién. La com-
petitividad —concebida como un proceso de mayor eficiencia relativa—
se manifiesta en el precio y la calidad del producto, en los salarios, en la
tecnologia y en la productividad de los factores de produccién. La discu-

Fajnzyiber, Fernando, “Competitividad internacional: evolucién y lecciones,” Revista de la
CEPAL, 1988, vol. 36.

Véase —por ejemplo— Kravis, L y R, Lipsey, “Sources of Competitiveness of the United States
and of Its Multinational Firms,” The Review of Economics and Statistics 74, 2, 1992, pp. 193-201,
y Goncalves, R., “Competitividade internacional, vantagem comparativa e empresas multina-
cionais: o caso das exportacbes brasileiras de manufacturados,” Pesquisa ¢ Plangjamento
Econémice, 17 (2), 1987.
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sidn atin contina entre los diferentes enfoques, manifestaciones y con-
secuencias de la competitividad’.

En segundo lugar, existen distintos niveles de andlisis en los cuales
considerar los atributos y resultados asociados con la competitividad.
Porter logré con su modelo organizar —de manera simple— informa-
cién para tratar los problemas de competitividad empresarial, las politi-
cas industriales del Estado y el desempefo de las economias nacionales,
En considerar los tres niveles —empresa, sector industrial y nacion—
esté el atractivo del enfoque; pero también de alli surge cierta confusién
porque en cada nivel ocurren fenémenos de naturaleza diferente. Ade-
mas, en cada nivel se busca desarrollar ciertos atributos para alcanzar
resultados especificos. {Qué sucede en cada nivel?

La competencia se da entre empresas. “Las industrias no compiten
entre si, pero sus caracteristicas estructurales determinan el desempeno
y la competitividad de las firmas que las componen”®. Las naciones
tampoco compiten econémicamente; son sus empresas las que compiten
a pesar de o gracias a las condiciones sociales, las caracteristicas del
Estado y el sistema financiero, y los recursos disponibles. Los atributos
de una nacién y de un sector industrial, en particular, influyen en los
atributos que caracterizan a las empresas (ver Figura 1). Estos atributos
empresariales, los recursos que tienen a su disposicion y las barreras
erigidas a su alrededor, condicionan los resultados econdmicos que cada
organizacion obtiene.

Muchos analistas insisten en privilegiar la nacion como unidad de
andlisis. Este nivel de andlisis aporta luces sobre las condiciones del
entorno favorables para la existencia de industrias y empresas competi-
tivas. Por otra parte, estudiar las cadenas de produccién, el andlisis del
sector industrial, ilumina la forma en que funciona la competencia
capitalista a nivel nacional e internacional. Sin embargo, “el analisis debe
partir de las firmas, pues son ellas las primeras contendoras en la batalla
de la competitividad. El desempefio conjunto de las firmas genera los
resultados de las industrias y éstos, a su vez, los resultados nacionales®.

7 Véanse Kedia, Ben L., John D. Francis y Edith C. Busija, “A Framework for Analyzing

Competitiveness: Integrating Levels of Understanding”, Business & The Contemporary World 2,
1995, pp. 94103, y Haguenauet, Lia, “Competitividade: uma resenha da bibliografia recente
com énfase no caso brasilero,” Pensamiento Iberommericano, 17, 1990, pp. 327-336.

Malavé, José, “Competitividad: situacién actual del debate”, Debates IESA 3, 1996, p. 38.
Malavé, op. cit., p. 38.
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FIGURAL
NIVELES DE ANALISIS EN TORNO A LA COMPETITIVIDAD
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Tomado de: Kedia, Francis y Busija'”

LIMITACIONES DEL DISCURSO SOBRE LA COMPETITIVIDAD

Existen dos tipos de criticas al discurso sobre la competitividad: unas
examinan las prescripciones y sus efectos “en aras de la competitividad”,
y otras examinan los supuestos sobre los cuales estd construido el
discurso. A continuacién aparecen, en ese orden, algunas de las consi-
deraciones para tener en cuenta.

Las ideas sobre competitividad y la necesidad del comercio estraté-
gico a nivel mundial han sido planteadas como solucién para el lento
incremento de la productividad y el aumento de la pobreza en los
Estados Unidos. Los pocos resultados obtenidos y la critica d los concep-
tos fundamentales estdn presionando al cambio de enfoque. Paul
Krugman es quien, con mayor vehemencia, presenta una perspectiva
alternativa en la cual sostiene que el concepto de la competitividad nada
aporta en la definicién de una acertada politica econdmica!!, Més bien

H

a Kedia, Ben L., John D. Francis y Edith C. Busija, op. dit.,, p, 96.

Véanse los siguientes escritos de Paul Krugman, “Competitiveness: A Dangerous Obsession”,
Foreign Affairs 73(2), 1994, pp.28:44, y Peddling Prosperity: Economic Sense and Nonsense in the
Age of Diminished Expectations, Nueva York: WW. Norton, 1994.
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distrae la atencién de las graves injusticias sociales, el desempleo y las
disparidades en los ingresos laborales.

En sus criticas, Krugman sefiala que no puede considerarse a un
pais como una empresa ni basar su politica econémica en estrategias
empresariales seriamente cuestionadas!?. Seglin este economista, ana-
logar una nacién con una empresa ignora dos hechos fundamentales:
las naciones no desaparecen por graves que sean las crisis econdmicas,
y ninguna empresa vende la mayor parte de su produccién a sus
propios trabajadores.

Krugman resalta el hecho de que la economia global no ha dado un
salto cualitativo en las tiltimas décadas como alegan quienes promueven
el discurso de la competitividad. La intensidad de la competencia ha
aumentado, pero el fendmeno no es nuevo. Eso si, el discurso sirve para
justificar polfticas intervencionistas. Por ejemplo, detras del comercio
estratégico estd la intervencién estatal para escoger y favorecer con
subsidios a ciertas industrias con gran potencial. Al menos tres preguntas
surgen en relacién con estas decisiones estatales: {c6mo escoger a tales
industrias y los bienes que producirian?, {por cuanto tiempo se subsi-
diarian?, y {qué tanto impacto tendria este apoyo estatal sobre el bienes-
tar de la poblacién en general?

Como sefiala Krugman en su critica a quienes recomiendan “el
comercio estratégico”, si producir “bienes sofisticados” fuese la panacea,
demasiadas empresas incursionarian en tales mercados y éstos dejarian
de ser tan atractivos. Las empresas no se vuelcan en masa hacia estos
mercados porque producir bienes de alto valor agregado requiere, tam-
bién, altas inversiones en capital y capacitacion.

No sélo las prescripciones para alcanzar la competitividad, sino
también los supuestos detrds del discurso tienen limitaciones que es
necesario investigar. Por ejemplo, un supuesto dudoso es pensar en la
conveniencia, para las naciones desarticuladas socialmente, de un mo-
delo econdémico centrado en las exportaciones. Hoy, muchas de las
esperanzas de quienes deciden sobre nuestro modelo de desarrollo

12 Krugman denuncia que las mismas recomendaciones empresariales del Boston Consulting
Group, revaluadas hoy en dia, son postuladas por guienes proponen el comercio estratégico.
En el capitulo 10 de su libro Peddling Prosperity: Economic Sense and Nonsense in. the Age of
Diminished Expectations, Krugman critica la adopcion de estas ideas empresariales como
politica estatal.
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econémico estan fincadas en el poder de arrastre de nuestras exporta-
ciones. Para argumentar sobre los grandes beneficios de una industria-
lizacién orientada hacia las exportaciones se utiliza el ejemplo de los
paises del este asidtico. Es necesario analizar las particularidades de su
desarrollo econdmico y tener en cuenta que muchos de estos paises han
combinado estrategias de industrializacion orientada hacia las exporta-
ciones con una industrializacion sustitutiva de importaciones en ciertas
industrias’®. En los grandes milagros econdmicos de la segunda mitad
de este siglo, hay una estrecha relacién entre un crecimiento econémico
excepcional y una extraordinaria movilizacién de recursos'.

En una nacién desarticulada socialmente es muy probable que la
competitividad de sus empresas no sea auténtica sino que esté basada
en factores como la mano de obra barata. La articulacion social implica
que la demanda doméstica consume la mayor parte de la produccion
nacional porque tiene una adecuada capacidad de compra; es decir,
los salarios de los empleados tienen el nivel suficiente para poder
consumir buena parte de la produccién de sus empresas. Cuando el
principal mercado de una industria estd localizado en el extranjero,
los trabajadores del sector sélo representan un costo para la produc-
cién; no son un buen mercado potencial para los productos. Por lo
tanto, los salarios bajos se mantienen porque favorecen la produccién
(se es competitivo internacionalmente gracias a la mano de obra
barata) y no perjudican el consumo (éste lo realizan trabajadores en

13 Taiwan y Corea del Sur se alejaron del rol de enclaves exportadores de productos (rol que
tuvieron desde 1895 y 1910, respectivamente, hasta 1945) con una industrializacién sustitutiva
de importaciones {estrategia utilizada desde 1950 a 1959 y desde 1953 a 1960, respectivamente).
Luego comenzaron una primera etapa de industrializacién orientada hacia las exportaciones
y desde 1972 hasta hoy combinan una segunda etapa de industrializacién orientada hacia las
exportaciones con una segunda etapa de industrializacion sustitutiva de importaciones (en la
industria quimica y en la industria pesada) [Véase Gereffi, Gary, “Paths of Industrialization:
An Overview”, er: Muwudachuring Miracles: Paths of industrialization in Latin America and Egst
Asia, Gary Gereffi (ed.), Princeton: Princeton University Press, 1990, pp. 3-31].

1% Algunos paises del este asidtico, como Singapur y Hong Kong, han lograde un crecimiento
econdmico excepcional porque han movilizado recursos de manera extraordinaria: aumentos
ststanciales en los niveles de escolaridad y en la participacién laboral de sus poblaciones, y en
sus inversiones en capital fisico. Estos aumentos en los insumos productives explican el
crecimiento econdmico de las altimas décadas. Mds, al no haber incrementos apreciables enfa
productividad, las altas tasas de crecimiento econdmico no podrén sostenerse por mucho
tiempo. Los casos de la Unidén Soviética en la década de los cincuenta y de Japdn en los sesenta
y setenta ejemplifican ¢l desacelere del crecimiento econdmico una vez la gran movilizacién
de insumos productivos alcanza un limite (Végse Krugman, Paul, “The Myth of Asia’s Miracle”,
en: Forzign Affairs 73(6), 1994, pp. 62-78).
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otros paises). AGn en el caso de que el sector exportador lograse el
desarrollo econémico que los promotores de la competitividad espe-
ran, en las condiciones de desarticulacién social de nuestras socieda-
des, este desarrollo econdmico beneficia a pocos. El incremento en la
productividad y las ganancias del sector exportador no se traduciria
en aumentos del salario real de los trabajadores ni en una notoria
expansion de nuestras demandas domésticas.

Alain De Janvry sefiala los efectos en toda Latinoamérica de nuestra
desarticulacion social. En estos paises, un aumento en la productividad
de los trabajadores no se traduce en aumentos salariales, lo que sf ha
ocurrido para un pafs como los Estados Unidos. La distribucién del
ingreso ha empeorado en las naciones latinoamericanas a pesar del alto
crecimiento, en general, del producto interno bruto’®. Ademés, la desar-
ticulacién social crea las condiciones objetivas que justifican politicas
laborales regresivas y represivas.

Sin entrar en Ia discusién de las bondades o perjuicios derivados de
las aperturas econdmicas y de los procesos de ajuste estructural realiza-
dos en la dltima década a lo largo y ancho de Latinoamérica, es impor-
tante advertir sobre algunos de sus resultados. Es necesario entender
como el aumento de las exportaciones se ha logrado mediante la dismi-
nucion del mercado interno. Manuel Castells y Roberto Laserna advier-
ten sobre los esfuerzos por integrar nuestras economias al sistema
mundial mientras se desintegran nuestras sociedades. Fajnzylber agrega
que alcanzar una competitividad espuria apenas tiene efectos a corto
plazo que amenazan la cohesién social al interior de los paises's. Resurge,
entre otras, la pregunta: ipara qué el desarrollo econémico de unos
pocos si la mayoria seguird en la pobreza?

En los discursos sobre la competitividad hay poco espacio para los
problemas de conseguir una distribucién més equitativa del ingreso. Los
modelos destacan la importancia de las caracteristicas de la industria y
de la nacion para los resultados a nivel empresarial. La mayor parte de
las propuestas relacionadas con la competitividad tienen como objetivo

15 Véase el primer capitulo de De jJanvry, Alain, The Agrarian Question and Reformism in Lakin

America, Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1981.

Castells, Manuel y Roberto Laserna, “The New Dependency: Technological Change and
Socioeconomic Restructuring in Latin America”, Sociological Forum, 4(4), 1989, pp. 535-559, y
Fajnzylber, Fernando, idem.
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INEQUIDAD Y POBREZA EN AMERICA LATINA

Uno de cuatro latinoamericanos vive en condiciones de pobreza.
Aunque el porcentaje de la poblacién en estas condiciones ha
disminuido en las dltimas cinco décadas, el crecimiento economico
de la regién y sus propuestas politicas han sido insuficientes para
reducir el nfimero absoluto de pobres. Segiin informes del BID para
1995, 35.1% de la poblacién de Latinoamérica y el Caribe estaba por
debajo de la linea de pobreza y 18.8% por debajo de la linea de
extrema pobreza. Esto indica que en ese afio habia 165.6 millones
de pobres en la region. El ntimero absoluto de pobres es ahora el
doble del niimero existente hace 40 afos.

Las brechas sociales en la acumulacion de capital humano han
acentuado la proporcién de poblacién en condiciones de pobreza
y la distribucién inequitativa del ingreso. Quince de los 17 paises
de la regi6én muestran indices de inequidad maés elevados que
aquellos encontrados en paises de similar nivel de desarrollo eco-
némico. Los estudios muestran que nuestra inequidad social afecta
la productividad y el crecimiento econdmico de laregion. Ademas,
limita sus procesos de democratizacion y modernizacion.

mejorar el desempeno de las empresas privadas. En la competitividad
espuria el éxito empresarial surge de un menor bienestar individual y
social; es necesario apoyar las iniciativas que contribuyan, a lavez,ala
competitividad y al bienestar de los trabajadores.

La competitividad promete utopias de abundancia: consumo masi-
vo y creciente, muy por encima de las necesidades basicas. A través de
la industrializacién, los paises pobres dejan de producir “las cosas equi-
vocadas” y comienzan a producir articulos “maés sofisticados”, bienes con
un mayor valor de intercambio. Aunque no se augura un camino facil,
esta receta no captura la complejidad del reto. Es necesario incorporar a
las discusiones sobre la competitividad temas centrales en economia
politica como los modelos de industrializacion, los términos de intercam-
bioyel intercambio desigual, las desarticulaciones sectoriales y sociales,
las diferentes elasticidades en la demanda de bienes y el imperialismo
financiero. Cualquier esfuerzo en esta direccién ayuda en la compren-
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sion de las complejas realidades de las economias menos desarro]

en un mundo cada vez més interconectado. e ladas

LA ALTERNATIVA DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

En los ltimos diez afos, la preocupacién por 010 ambien i
agregé una tercera dhnensiénpa las dlijscusiorlxjes sf)liaieetie;z;io;fbﬁen@
mensi6n ecoldgica se articulé con las dimensiones econémica soa},dk
lo que se denomina el tridngulo del desarrollo sostenible. Los):ééf it
por aicanz’ar el crecimiento econémico y la equidad social veh?em?s
tiempo atras. Ni siquiera la preocupaci6n por la sostenibilidad es ;‘:ﬁ;-_@e
Uno c.ie los origenes del término sostenibilidad esta relacionado é_u_evla.
capflc1dad de un programa de mantener un nivel de beneficios 1 ';) n
p'erlod.o de tiempo, atin después de la partida de quienes ciisez‘lgx'}r'u“'n
ﬁn'anmaron elprograma (verel Capitulo2). Lo nuevo consistié en inteor}l‘ .
bajo un solo concepto, desarrollo sostenible, tres grandes pro ésitogal}:
desarrollo gconémico, la sostenibilidad ecol6gica y la equidad s};ciai e
El camino recorrido por alcanzar estos tres propdsitos en fc;rin
bfdanceada tiene algunos éxitos y desalentadores fracasos. Privilegi ;
s6lo el desarrollo econémico parece no ser el camino. Mucha:; estrateg!ar
que han propuesto aumentar la torta para después repartirla me'o?gs
han qgedado, a duras penas, en alcanzar el primero de los dos ob’e}tiv .
. El ideal del desarrollo nacional en los tltimos 50 afios ha tenj}do d(;s‘
objetivos primordiales: lograr un mayor crecimiento econémico un:
mayor equidad social. Sin embargo, en miiltiples ocasiones la hiﬁtdria
nos muestra que la equidad no se ha logrado con el crecimiento. El
SESFIVP pnvﬂegia}dq en la mayoria de los paises ha sido el de Iograr'un
o gl;r;:faegZoi ;ic;?ccl)gfco, postergando para un futuro no determinado fa
_ Fajnzylber sefiala como entre los afios 1965 y 1986 ningtin pafs
latinoamericano alcanzé un crecimiento econémico promedio gr:a ci}}r al
2.4% apual en el producto nacional bruto mientras alcanzaba unyilivel
de equidad en el cual el 40% de la poblacién mas pobre recibfa al meno
el ,0'4% del ingreso nacional obtenido por el 10% mas rico. Al no:
paises, como )Brasil, Colombia y México alcanzaron tal nivei deg;eci—
miento economico pero no lograron el nivel de equidad sefialado.
Argentina y Uruguay alcanzaron la equidad pero no el crecimiento. quc—g
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Fajnzylber define en su andlisis. En fin, ningin pais latinoamericano
logr6 cumplir con ambos objetivos.

Castafieda hace un recuento de los intentos en diversos paises por
concentrar la politica estatal en disminuir la inequidad. La continuidad
de estas politicas no ha existido por muchas razones, algunas politicas
(cambio de gobierno en Jamaica y Nicaragua), otras de fuerza mayor
(golpes de estado en Chile, Brasil y Pert), y atn ofras por razones
econdémicas (el problema de lograr una distribucion de bienes y servicios
para toda una poblacién con la sola produccién del sector formal de
economias como las latinoamericanas, donde al menos el 50% de la
poblacién no contribuye nominalmente con esa produccion)’®.

Los esfuerzos por preservar el medio ambiente en Latinoamérica
tampoco conforman un panorama ejemplar. Aunque los paises de la
regién han sido participes y signatarios de los acuerdos ambientales
mundiales, y se han creado instituciones y leyes ambientales en casi
todos ellos, los avances en términos reales son muy escasos. La defores-
tacién y pérdida de biodiversidad es cada dia mayor, la conservacion de
aguas y cuencas es practicamente inexistente, y los problemas de conta-
minacién se agravan en todas las naciones.

Existen limites ecol6gicos al crecimiento econémico. Hasta hace poco
los criterios econémicos eran los tinicos criterios considerados en las
actividades productivas. En la tltima década los procesos decisorios
comenzaron a incluir criterios ambientales. Un paso adicional que se
propone, para lograr el uso eficiente y responsable de los recursos
naturales, es cuantificar el capital natural.

Fl tratamiento integral de los problemas econdmicos, sociales y
ambientales ilumina las interrelaciones entre las distintas dimensiones.
La pobreza y la riqueza estdn ambas relacionadas con el deterioro
ambiental. El despilfarro de recursos en el norte es tan insostenible como

los problemas ambientales en el sur. Por suerte, hay quienes defienden
el derecho de futuras generaciones de gozar de nuestro planeta y pensar
en ellas ha traido cambios importantes. La concepcién de un desarrollo
sostenible condiciona a los actuales patrones de consumo de ciertos

17 Fajnzylber, Fernando, Linavoidable Indystrial Restructuring in Latin America, Durham, NC: Duke
University Press, 1590.

18 veéase el capitulo XIII del libro de Jorge Castafieda, La utopia desarmada: intrigas, dilemas y
promesa de la izquierda en América Latina. Santafé de Bogotd: Tercer Mundo Editores, 1994,
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grupos pobl.acionales para que no hipotequen el futuro de otros. Ade-
més, la conciencia acerca dela sobreexplotacién de Ia capacidad produc-
tiva de la tierra ha crecido. En todo esto la visién de largo plazo ha sido
fundamental.

DIFICULTADES EN PROMOVER EL DESARROLLO SOSTENIBLE

Por un lado, hay muchas dudas sobre cémo incentivar y controlar la
economia para alcanzar el crecimiento econ6mico y la equidad social.
Por otro lado, muchos dudan que se puedan hacer compatibles la
economia y la ecologia. Al menos por ahora es mayor la degradacion
amb_iental por el crecimiento econémico que el nuevo dinero que se
destina a proteger el ambiente. Pocas veces se logran combinar -—al
tiempo— las consideraciones econémicas, sociales y ecolégicas. El acuer-
do sobre las bondades del desarrollo sostenible ha crecido. Pero atin
faltan m4s resultados para lograr que la visién y los efectos del largo
plazo primen sobre el cortoplacismo.

Los periodos presidenciales en América Latina limitan la vigencia de
los planes y programas de gobierno. Por lo tanto, existen dificultades
para la planificacién de largo plazo necesaria para lograr un desarrollo
sostenible. De igual forma, la vision de largo plazo no predomina en el
sector privado. La especulacion financiera es apenas un ejemplo de las
practicas que solo dan importancia al corto plazo. Ademds, muchas
empresas tienen que ir més alld de considerar la sostenibilidad de su
producci6n y tener en cuenta la sostenibilidad de los recursos naturales.

El poco entendimiento del concepto de desarrollo sostenible ha dificul-
tado el trabajo interdisciplinario. El concepto se ha asociado con el medio
ambiente hasta el punto de que han surgido polémicas entre los “desarro-
llistas” y los “ambientalistas”. En las Cumbres de Desarrollo Sostenible es
usual ver a los delegados de los ministerios de Medio Ambiente como
representantesdelos paises. Rara vez se percatan los ministros de Hacien-
da, Salud, Educacién que el tema es también responsabilidad suya.

_ Desde dos perspectivas distintas, una culturalista y la otra ecosocia-
lista, surgen otras criticas al discurso del desarrollo sostenible’. En la

19 5 P
Véase Escobar, Arturo, “El desarrollo sostenible: diflogo de discursos”, Revista Foro 24, pp.

98-112,
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DE ESTOCOLMO (1972) A RIO (1992) A NUEVA YORK (1997)

Hace 25 afios, en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Ambiente
Humano en Estocolmo, el medio ambiente pasd a ser tema en.la
agenda internacional. Desde entonces se crean el Programé de Na_cxo-
nes Unidas para el Medio Ambiente y ministerios c.:lel Medlq Ambien-
te en varios paises. En los afios ochenta el deterioro ambz:‘ental au-
menté y en 1987 aparece el libro de Ja Comisién Brundtland, %‘Juestro
Futuro Comun”, que integra por primera vez variables a¥nb1entales,
sociales y econdmicas en el concepto de desarrollo sosterublg.

Elinforme de la Comisién de Desarrollo y Medio Amb1en‘te de

América Latina y el Caribe, “Nuestra Propia Agenda”, con fituye
una propuesta propia sobre las prioridades de desarrollo y medio
ambiente de la regién e incluye temas como la dquda externa, la
pobreza y las ciudades insostenibles. En 1992, durantela Conf..eren»
cia Mundial de Desarrollo y Medio Ambiente en Rio de Janeiro, el
debate sobre los grandes temas ambientales de alcance global como
el cambio climatico, la biodiversidad v los bosques da como resul-
tado la Agenda 21. Los paises americanos se refinen en la Cum-bre
Hemisférica de Miami en 1995 y conciben el desarrollo sostenible
como un capitulo aparte dedicado a temas ambiental.es como la
energia, la biodiversidad y la polucién. Las mismas naciones, en la
Cumbre de Desarrollo Sostenible realizada en 1996 en Santa Cruz,
consideran fundamental el desarrollo sostenible: el crecimiento
econdmico, en condiciones democréaticas, debe tener en cuenta un
adecuado balance entre las variables econdmicas, ambientales, so-
ciales e institucionales.

A pesar de todos estos esfuerzos, en la reunién de la Asamblea
General de Naciones Unidas de 1997 en Nueva York hubo decer
cién ante los resultados de cinco afios desde los acuerdos de Rio.
La percepcién es que el mundo va por mal camino. por el gran
aumento de poblacién y la persistencia de patrones insostenibles
de produccién y consumo.

primera perspectiva se entiende la cultura como la instancia fundamen-
tal de nuestra relacién con la naturaleza, y se cuestiona la primacia de la
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cultura economicista y cientifica de occidente. Los efectos nocivos del
reduccionismo cientifico y la economia de mercado son varios. Entre
otros, la naturaleza es considerada un objeto, materias primas, recursos
para ser explotados. Los seres humanos subordinan la naturaleza para
su beneficio propio y sus deseos consumistas aumentan con el tiempo.
El punto de vista culturalista hace énfasis en que la naturaleza no es un
ser aparte, algo externo a la vida humana. Igualmente, concentra su
atencion en la dindmica social de las actividades ecodestructivas de los
pobres. Por ejemplo, muestra c6mo un cierto tipo de desarrollo econd-
mico desplaza a comunidades especificas a sitios u ocupaciones desde
los cuales se afecta negativamente el ambiente.

Uno de nuestros grandes problemas, segiin la perspectiva ecosocia-
lista, es que casi todo estd economizado. El capitalismo se restructura a
expensas de las condiciones de produccién que padecen la mayoria de
los trabajadores. Y cuando surgen las criticas ambientalistas, éstas se
incorporan al desarrollismo a través de conceptos como la sostenibili-
dad. En el sistema capitalista, el llamado es a extender y volver eficiente
la administracion de los recursos, no a la autoimposicién de unos limites
sensibles. A su vez, esta administracién y la vigilancia que pueda salva-
guardar el medio ambiente requieren de Estados fuertes, de un mayor
centralismo. Segtin quienes adhieren al ecosocialismo, si algoselogra es
la sustentabilidad del capitalismo, no la de la naturaleza.

Las anteriores criticas provienen de opositores radicales al discurso del
desarrollo. Por otro lado, para quienes creen en el discurso del desarrollo
sostenible los problemas estan en los escasos logros por alcanzarintegral-
mentelasmetas de crecimiento econdmico, equidad social y conservacién
ambiental. Las razones de tan limitados éxitos son miltiples: falta de
voluntad politica, demasiado énfasis en 1o econémico, poca atencién a
aspectos tanimportantes como la capacidad institucional y las relaciones
sociales enla produccién de bienes y servicios, confusién alrededor de los
conceptosy pocaclaridad enlas prescripciones, impiden mejoresresulta-
dos. De cualquier forma, el concepto del desarrollo sostenible es valioso
porqueintegra tres objetivos: el crecimiento econémico, la equidad social
ylasostenibilidad delos recursos naturales.

El trabajo interdisciplinario detrds del concepto y su visién de largo
plazo harén posible una mejor interaccién entre los diferentes actores
que quieren lograr metas coherentes y comunes, y aumentaréan la pro-
babilidad de un mejor futuro para nuestras sociedades.
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UNA MIRADA A LAS POSIBILIDADES DEL FUTURO

En el nuevo milenio las nuevas tecnologias, las nuevas interdependen-
cias y los nuevos actores sociales ser:%n} fundamentales. L‘as nuevas
tecnologias de transporte y comunicacion l_1an acortaldo distanqas y
eliminado algunas ventajas locativas. La blotecn.ologia y el rec;cla;ie
contribuyen a remplazar materias primas que provienen, por lo general,
de paises poco industrializados. . .

El patrén de las nuevas interdependencias entre las naciones FO;IS?&
de paises desarrollados economicamente que exportan su base in 111s~
trial y muchas otras naciones que se mdustnahzafn, pero para las cuales
la industrializacién ya no es automaticamente sinénimo de desarrollo
economico. _ .

Por tiltimo, el panorama contara con mayor cantld.%d de mujeres en
la fuerza laboral y con muchas personas que trabajan en el ;ector
informal y quieren tener acceso a los privilegios dt?l sector formfd "

En este contexto, los retos para los latinoamericanos son multl_pies:
transferir, adaptar y usar la tecnologia apropiada, encontrar nichos
ventajosos en la economia global, y dar adecuadas oportunidades a sus
trabajadores en el proceso. _ o o

El desarrollo sostenible y la competitividad auténtica son sinergicos,
son dos conceptos que se complementan. Las empresas culya responsa-
bilidad social signifique trabajadores bien ren}un_eraglos y satisfechos, y
cuya responsabilidad ambiental consista en d_1§mmu1r sus desechos y el
consumo de recursos por unidad de produccidn, son empresas compe-
titivas gracias a su eficiencia. Por el contrario, la competitividad espuria
basada en salarios bajos y sobreexplotacién de los recursos naturales
entra en conflicto con el desarrollo sostenible. B

Nuestras riquezas naturales, una ventaja compa‘rativa de América

Latina, estdn en riesgo por una explotacién no sostemble: Pocas veces la
transformacién del capital natural en otras formas de capital conserva el
balance adecuado para un desarrollo sostenible. Por otra parte, no apro-
vechamos ciertas oportunidades: el potencial de nuestros bosques y bio-
diversidad, las posibilidades ecoturisticas de nuestra tierra, el desarrollo

2 Vase Portes, Alejandro y Douglas Kineaid, “Seciology and Development in the 1990s”,
Sociological Forum &(4), 1989, pp. 479-503.
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de la etnobotanica y su importancia en el mundo farmacolégico, v el
potencialdeagricultura orgdnicay el mercadeo denuevasespecies extrac-
tivas como las castafas y las frutas endémicas, entre otras, podrian impul-
sar sectores competitivos y ala vez fomentar el desarrollo sostenible.

Nuestros trabajadores son igualmente dejados de lado cuando de-

berfan ser ellos el centro de cualquier politica y programa. Por ejemplo,
alrededor de la mitad de la fuerza laboral latincamericana trabaja en el
sector informal de la economia. Es decir, trabaja sin la proteccién de las
distintas legislaciones laborales que s son respetadas en el sector formal.

Pensar en la competitividad nacional también requiere disefiar es-

trategias para las pequefias unidades productivas. Las micro o pequefias
empresas que constituyen un poco mas del 90% de las empresas en
América Latina. La mayoria de estas empresas opera en el sector infor-
mal, sin cumplir con la legislacién laboral, las regulaciones ambientales
0 la legislacién impositiva. A pesar de ello, las estrategias econ6micas en
la region favorecen a las grandes empresas. Estas grandes empresas
cuentan con muchos instrumentos para ser competitivas mientras que
las pequefias y micro empresas apenas luchan por subsistir?. Ademds
deinvertir en estas empresas, se requiere disefiar un nuevo entorno legal
e institucional que dé al pequefio empresario una oportunidad de
participar en la generacién de riqueza y en el fortalecimiento de la
sociedad civil.

Por otro lado, la riqueza cultural de América Latina podria aprove-
charse para combinar competitividad auténtica con desarrollo sosteni-
ble. Los conocimientos ancestrales de nuestros pueblos indigenas,
enmarcados por un sistema de valores que fomentan el respeto y uso
adecuado de los recursos naturales, constituyen valiosos ejemplos para
nuestro desarrollo.

Explorar actividades econémicas fundamentadas en nuestros recur-
sos y culturas, tales como el ecoturismo, la etnoboténica y la agriculfura
organica, son formas de competir y crear oportunidades para las pobla-
ciones rurales. Reconocer lo nuestro puede ser la base de précticas
econdmicas sostenibles.

Hogs importante recordar la estrecha interrelacion entre el sector informal y el sector formal en
cualquier economia. El sector formal promueve y aprovecha la existencia de un sector informal

para abaratar sus costos por mano de obra y para introducir flexibilidad en el mercado laboral.



22 RETOS PARA EL NUEVO MILENIO

En tltimas, el desarrollo sostenible y la competitividad auténtica van
de la mano porque ambas atienden las necesidades humanas y promue-
ven mejores relaciones sociales. En la produccion o distribucién de los
resultados de las actividades econémicas o de las actividades sociales,
las relaciones entre los distintos actores determinan lo que pueda pasar.
Al interior de las empresas, las relaciones sociales determinan que se
produce, cémo se realiza esta produccion y quien se apropia de sus
excedentes. En una sociedad, las relaciones entre sus miembros deter-
minan no sélo la division social del trabajo sino, también, como se
asumen las responsabilidades por los bienes comunes.

Cada vez son més los temas que exigen una visién compartida de
largo plazo: la explotacién y contaminacion de los océanos y las cuencas
hidrograficas, el uso del espacio exterior, la destruccion de la capa de
ozono, los riesgos de accidentes nucleares y la pérdida de la biodiversi-
dad. Los tratados internacionales son un avance en esa direccion. Mien-
tras tanto, a niveles individuales y organizacionales, los patrones
insostenibles de produccién y consumo han de cambiarse por patrones
de produccién y uso méas racionales. Con el tiempo, como lo indica el
Capitulo 2 de este libro, se podré lograr un balance entre las diferentes
formas de capital y el trabajo humano.

El carécter social de la produccién se hace més visible a medida que
se solicita una mayor cooperacion y aumenta el control en los procesos.
Las cambiantes condiciones de produccién exigen hoy mayor celeridad
en las respuestas y éstas pocas veces favorecen a la mayoria de trabaja-
dores: innovacion tecnolégica y organizacional, mayor disciplina, me-
nores salarios y menores costos de materia prima. Es indispensable
preguntar, en la lucha por la supervivencia econémica, lcudles son los
efectos de la restructuracién de las condiciones de produccién? (Cémo
generar innovaciones que no bajen el nivel de empleo y mantengan el
control de los trabajadores sobre el proceso de produccién? (Como
disminuir la explotacién para mejorar las condiciones de vida de los
trabajadores?

Con el tiempo hemos acumulado conocimientos sobre las caracteris-
ticas de diferentes sociedades y los efectos de distintas acciones. Hoy
contamos con una mayor conciencia en diversos temas y hay una
realidad que nos favorece. El acceso a la informacién se ha incrementado
tanto en los Gltimos afos que las posibilidades democréticas también
han aumentado. Ahora, débiles y fuertes, grandes y pequenos, pueden
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utilizar medios masivos de comunicacién. El acceso a ellos ha permitido
que sus voces no sean reprimidas por el poder politico o por el poder
economico. Voces que antes no tenfan eco hoy lo tienen. F

En el poder de mas conocimientos, de una mayor conciencia y de
unas comunicaciones mas democréticas estdn buena parte de las o};ibﬁ
lidades de un futuro mejor. Un futuro en el cual los seres hui@anos
conservemos la naturaleza que atin nos queda y convivamos mejor un
con otros. Los retos, como las posibilidades, son enormes. ] >



Capitulo 2. EL DESARROLLO SOSTENIBLE
EN LAS AMERICAS

Alfredo Sfeir-Younis
El Banco Mundial

INTRODUCCION

En las ltimas décadas se han presenciado enormes cambios en la visién
de c6mo impulsar el desarrollo econémico en Latinoamérica. El periodo
después de la Primera Guerra Mundial presenci6 grandes inversiones en
infraestructura, como la generacion hidroeléctrica, el transporte y las
telecomunicaciones, con el fin de establecer las condiciones necesarias
para el crecimiento acelerado y sostenido —el tan ansiado “despegue” de
Rostow.

Los afios sesenta y setenta auspiciaron visiones del desarrolio rural
y urbano, con una agenda de politicas encabezada por programas
sociales cuyo propésito era resolver preocupaciones de equidad y la
pobreza. Después llegé la era del ajuste estructural de los afios ochenta
para mejorar el manejo macroecondmico y aliviar los desequilibrios
resultantes de las crisis energéticas y de la deuda. Mds recientemente, el
mundo de las politicas ha entrado en un nuevo periodo, donde postula
el objetivo del desarrollo sostenible.

Toda perspectiva del desarrollo se traduce en decisiones especificas:
con respecto a la inversién, la politica y la reforma institucional. En lo
que atafe al crecimiento y la acumulacién de capital, estos marcos
ofrecen prioridades alternativas con respecto a la acumulacién de uno
0 mas formas de capital necesarias para el proceso de desarrolio —sea
capital fisico y financiero, capital humano, u otros.

En el ultimo medio siglo, la ejecucién de estas perspectivas ha
variado mucho, segtin condiciones coyunturales y las capacidades in-
trinsecas del sistema politico y social de cada pais. En la mayoria de los
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casos, estas perspectivas desarrollistas nunca se aplicaron de manera
consistente, uniforme o consecutiva, pues los paises estaban en diferen-
tes etapas de su ciclo de desarrollo.

La ejecucién de los enfoques arriba mencionados por supuesto no fue
sincontroversia. Hubo amplio debate sobrelos méritos delas politicas que
se abogaban, su potencial social, su impacto ambiental, su factibilidad
politica y sus efectos netos sobre el bienestar de la poblacion. Algunos de
estos enfoques se han reciclado més de una vez, por ejemplo el enfoque
del desarrollo rural. Vale notar, que los tomadores de decisiones han
demostradoescrapuloslegitimossobrelavalidezdeadoptarnuevospara-
digmasomodasque podrianconsiderarse “politicamentecorrectos”.

En retrospectiva, queda claro que el nuevo paradigma del “desarro-
llo sostenible” levanta una serie de preguntas:

1. El concepto. {Qué es el desarrollo sostenible? {Cual es su origen
.. dentro del contexto general del desarrollo econdmico?

2. Elorigen. iEsnuevo este planteamiento? {Es que las politicas ambien-
tales son algo novedoso en la toma de decisiones, o puede decirse

-que siempre han existido, implicita o explicitamente?

3. El'marco. éCuél es la relacién entre la sostenibilidad, el crecimiento y
el desarrollo? {Hay algin marco analitico comtn que permite resol-
ver aspectos de politica de manera consistente e integrada?

4. Las opciones politicas. {Cémo difieren las politicas de desarrollo soste-
nible de politicas tradicionales que vinculan el crecimiento con el
desarrollo econémico? {Cudl es la secuencia dptima de instrumentos
de politica para obtener tanto el crecimiento como la sostenibilidad?

5. Elproceso de reforma. éQué alcance tienen los cambios de politica que
se derivan del paradigma del desarrollo sostenible?, {Como calzan
otras dimensiones —como la competitividad, la privatizacion, la
orientacién del mercado— dentro de este cuadro?

6. Lalegitimidad. El desarrollo sostenible, ies un enfoque que ha llegado
para quedarse, o sea, es legitimo en términos précticos e intelectua-

 les? (O es sencillamente otra moda que pronto se olvidard?

7. Vinculos con Ia conzpetzthd&d ¢Cuadles son las relaciones claves entre
el desarrollo sostenible y la competitividad? ¢{Podria ser que el desa-
rrollo sostenible pr esenta obstdculos a la competitividad? ¢ Podrda ser
que persegun la competitmdad acelera el deterioro ambiental, al
agotar labase de récursos naturales y humanos?
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Queda fuera del alcance de este capitulo responder a estas preguntas
por completo. El objetivo principal es presentar los elementos funda-
mentales del debate actual sobre el desarrollo sostenible, tanto en lo
préctico como en lo conceptual. Especificamente, este capitulo hard lo
siguiente:

1. Se dirigira al concepto del desarrollo sostenible, comen-
zando por una definicién pragmatica, basada en progra-
mas de desarrollo completados.

2. ldentificard maneras alternativas de derivar una defini-
cion operacional de la sostenibilidad, particularmente en
relacion con los conceptos y las practicas del crecimiento
y el desarrollo econémico.

3. Caracterizard brevemente la naturaleza del desarrollo sos-
tenible en las Américas, resefiando tanto su cardcter 1inico
como su diversidad dentro del hemisferio.

4. Identificard algunos vinculos entre la sostenibilidad y la
competitividad y

5. Propondrd las bases de una plataforma para la accidn.

El concepto del desarrollo sostenible tiene muchos origenes, pero es
importante reconocer a dos en particular:

Primero. El concepto del desarrollo sostenible se deriva de la preocu-
pacion con Ja capacidad de apoyar programas de desarrollo, y por tanto
mantener un nivel determinado de los beneficios netos que fluyen de
dichos programas. 5i bien se ha aprendido mucho sobre cémo imple-
mentar un programa de desarrollo, es menos lo que se sabe sobre como
hacerlo sostenible. Algunos hasta conciben a la sostenibilidad como la
prueba final de una intervencién de desarrollo. En la mayoria de los
casos, esto se ha traducido en especial atencién al flujo futuro de los
beneficios del proyecto una vez que la asistencia del donante se haya
desplegado por completo.

Las consideraciones sobre la sostenibilidad se han relacionado prin-
cipalmente con preocupaciones especificas de la efectividad del desarro-
llo, y con cuestiones administrativas, es decir c6mo disefiar proyectos
sostenibles a largo plazo.

Apoyando las practicas de valuacion ex-post, se acepta comnmente
la siguiente definicion de la sostenibilidad:
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“Un determinado proyecto-inversion es sostenible cuando pue-
de conseguir un nivel de beneficios netos durante un periodo
extendido, y después de que no se disponga de la asistencin del
donante en sus varias formas”.

El corazon de esta definicién es el enlace explicito que se hace entre
mantener un nivel de beneficios, y la “vida econdmica” que se concibe
para proyectos, programas y politicas, y en cierto sentido, a la reforma
institucional.

Segundo. El concepto del desarrollo sostenible también deriva del
esfuerzo de establecer una relacion robusta entre la acumulacion de
capital y criterios sociales y ambientales. Como se explicard mds adelan-
te, la discusion sobre la sostenibilidad frecuentemente se ha centrado
sobre la conservacién de recursos naturales y la administracion ecologi-
ca. El énfasis ha sido sobre la sostenibilidad ecolégica ——c6mo optimizar
la distribuci6n y el uso del capital natural.

Hoy en dia casi todalaatencién sele prestaa la segunda connotacion.
Pero, antes de considerarla a mayor profundidad, vale la pena dirigir
algunos comentarios al primer concepto.

El debate sobre la sostenibilidad del desarrollo tiende a centrarse
sobre la identificacién de los “determinantes” principales de la sosteni-
bilidad. Fn el caso del Banco Mundial éstos se identifican por medio de
reportes de evaluacién de proyectos y programas completados, o cuya
ayuda internacional de desarrolio haya terminado. Ejemplos de tales
reportes abundan. Se han llevado a cabo algunos estudios seccionales,
incluyendo bancos, compafifas de financiamiento del desarrollo, la edu-
caci6n, la agricultura y otros. El lector hallard un enfoque comprensivo
sobre el tema en la Revista Anual para Evaluacién de Resultados de 1988,

del Banco Mundial.

EL CONCEPTO DEL DESARROLLO SOSTENIBLE

Los componentes de la sostenibilidad pueden agruparse bajo varios
rubros, entre los cuales los mas comunes son: instituciones, recursos
humanos, compromiso gubernamental, organizaciones comunita-
rias/sociales y disefio de programas. Esta seleccién hace evidente el foco
de la discusion: cémo ejecutar un proyecto con éxito.
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No serfa nada sorprendente concentrar la discusion sobre los arre-
glos organizacionales existentes (como las agencias involucradas, la
asignacién de responsabilidades y el liderazgo) —sobre todo en casos
donde las intervenciones de desarrollo reflejan un corte transversal, o
contienen muchisimos componentes (los famosos proyectos “de Arbol
de Navidad”). En la mayoria de los casos, se descubre que la sostenibili-
dad v, por tanto, la efectividad de la ejecucién disminuye cuando las
actividades del proyecto obstaculizan la capacidad de absorcién, y em-
peoran los cuellos de botella institucionales.

Tampoco es sorprendente descubrir que el debate sobre la sostenibi-
lidad le pone gran énfasis al “desarrollo de recursos humanos”. En las
etapas tempranas de la discusion, el temario de la sostenibilidad exhibia
una relacidon mas estrecha con la disponibilidad de pericias que con otros
aspectos de recursos humanos, como la organizacién comunitaria, el
empoderamiento o la gobernacién. La idea clave era que se lograria la
sostenibilidad si el esfuerzo de desarrollo se acompafiaba con una com-
posicién de pericias que correspondia con el alcance y la complejidad
del esfuerzo. En este aspecto, el debate se centraba sobre la asistencia
técnica, y sobre todo en operaciones con amplio uso de expatriados. De
ahi las interrogantes que han surgido sobre el papel del expatriado en
muchas operaciones, y las pautas éptimas para su relevo.

Era ademas necesario enfocar sobre el “compromiso del gobierno”,
como elemento de la sostenibilidad financiera, y sobre cobmo crear un
ambiente que afirme el propésito del proceso y su identidad (en térmi-
nos de quién es “duefio” del proyecto). En cuanto a la sostenibilidad
financiera, era de esperarse que los gobiernos continuarian distribuyen-
do fondos adecuados para la operacién y el mantenimiento de los
proyectos al paso que los donantes paulatinamente reducian su contri-
bucién financiera en una operacién dada. Una contribucién inadecuada
por parte del gobierno disminuiria la sostenibilidad al mediano y largo
plazo. Recientemente se ha abierto una discusién sobre los enlaces entre
la sostenibilidad del esfuerzo de desarrollo y la “identidad”.

Otro elemento importante de la discusion eran los “parametros de
disefio”. Eracomin vincularlasostenibilidad conla”calidad deingreso”y
la”preparacidnde proyecto”. Enesteaspecto, y entretodoslos pardmetros
dedisefio (como el tamafo, la composicién, la ubicacion y la tecnologia) se
le presta atencién especial a la vida econémica de una operacion, es decir,
el horizonte temporal del disefio original de un proyecto. La experiencia
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ensefia que, si bien un proyecto puede haberse disefiado para rendir
beneficios duranteun periodo, paradarun ejemplo, 50afos, enlapractica
actualno essorprendente descubrir que hayarendido beneficios por sélo
20 afios. Esto se ve en el caso de presas hidraulicas, las cuales estan sujetas
alasedimentacién. Al avanzar la sedimentacidn, la capacidad de almace-
naje de la presa disminuye; su operacién se vuelve menos efectiva, y su
habilidad de”sostener” elnivel debeneficiosesperado disminuyeacorde-
mente. Ha habido casos donde unarepresa se disefié para funcionar de 60
a 100 afios, pero durd menos de diez.

Para demostrar la importancia que juega este pardmetro en obtener
niveles 6ptimos de sostenibilidad, un reciente estudio (véase Sfeir-You-
nis y Dragun, 1993), noté que al ritmo presente de sedimentacién que
ocurre en la mayoria de las vertientes, el mundo perderd no menos de
la tercera parte de su capacidad de generacién hidroeléctrica en los
proximos afios. Lo que es més, si la tasa actual de sedimentacién aumen-
ta tan s6lo en un uno por ciento, se perderd casi las dos terceras partes
de la capacidad diseiiada actual.

Es importante decir que los cambios en la longevidad econémica de
un proyecto no solamente se influencian por factores naturales como la
erosién y la sedimentacién, sino también por una combinacién de
factores humanos, politicos, institucionales, financieros y culturales/so-
ciales. Una situacién que ilustra este punto es el uso de expatriados como
consultores de proyectos sin la adaptacién necesaria a las condiciones
locales. Una vez que los expatriados han partido del drea del proyecto
muchas de las actividades asociadas tienden a desvanecerse. La expe-
riencia demuestra que es mas bien la regla que la excepcidn, que no hay
estipulaciones para la capacitacion de relevos en el pafs anfitrién. La vida
econdmica de tales proyectos se acorta por el modo en que los recursos
financieros del gobierno y de donantes extranjeros se combinan al
mediano y largo plazo.

Las implicaciones de violar los pardmetros del disefio original de
proyectos y programas, en este caso la vida econdmica del proyecto, es
que el beneficio total de éste es muy inferior a lo que se vaticinaba. En
muchos casos los “beneficios” hasta resultan negativos.

Una vasta literatura se dirige a esta dimension del desarrollo soste-
nible la cual, infortunadamente, muchos practicantes han ignorado por
completo. Esto precluye la evolucidén de un proceso dialéctico con signi-
ficado, basado en la experiencia, y que abarque una variedad de puntos
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de vista. Como lo expuso el Banco Mundial (ver OED, Revista Anual de
Evaluacion de Resultados para 1988), este concepto de “sostener el esfuer-
zo” de desarrollo permite formar ideas titiles para entender la discusién
sobre la sostenibilidad. Al nivel micro, las preocupaciones y los concep-
tos traslapan con la literatura actual sobre la sostenibilidad ambiental y
social.

Este concepto general debe ser parte integra del disefio y la ejecucién
de programas orientados hacia el mejoramiento de la competitividad de
las Américas. Los principales determinantes de la sostenibilidad parecen
ser casi idénticos a los que a largo plazo determinan la competitividad.
Especificamente, los tomadores de decisiones deben preguntarse por
qué un determinado activo, programa o proyecto pierde parte de su vida
economica. Esto les permitird entender mejor lo que es vital para lograr
la sostenibilidad y la competitividad.

Una investigacién empirica del desarrollo sostenible

Antes de dirigirnos a la definicién (o definiciones) del desarrollo de
mayor vigencia en el debate actual, conviene resaltar los hallazgos de un
estudio-evaluacion sobre la sostenibilidad que condujo el Banco Mun-
dial entre 1986 y 1992, El término “evaluacion” se refiere a evaluacion
ex-post: un ensayo interpretativo del desempefio de desarrollo, basado
sobre operaciones completadas ——proyectos, programas, asistencia téc-
nica, didlogo sobre politicas.

La meta principal de la evaluacién era formar una visién compren-
siva del desempefio de la asistencia de desarrollo alo largo de un perfodo
extendido de tiempo. Se le puso énfasis especial a factores que afectan
el desempeno de proyectos, y sobre las fuerzas que gobiernan la soste-
nibilidad de los proyectos en todos los sectores, a saber: la agricultura y
el desarrollo rural, la industria, las corporaciones de financiamiento de
desarrollo, la energia, las telecomunicaciones, las aguas negras v la
basura, el transporte, la educacion, la nutricién y salud de la poblacién,
y a la asistencia técnica de proyectos.

Era notable que en la coyuntura en que se condujo esta investigacion,
la definicién de la sostenibilidad que guiaba el analisis era muy amplia.
Esto le dio gran latitud a los oficiales evaluadores para “declarar” su
propio criterio de qué precisamente era la medida de su evaluacion.
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La base de datos recoge informacion sobre 557 proyectos. Como se
vera en el Cuadro 1, casi la tercera parte de todos los proyectos eran del
sector agricola y de desarrollo rural (178 proyectos). Otras divisiones
importantes en la poblacién de proyectos eran: las corporaciones de
financiamiento de desarrollo (56 proyectos), la energia (50 proyectos),
agua y basura (51 proyectos), el transporte (82 proyectos) y la educacion
(50 proyectos).

CUADRO 1
ANALISIS DE SOSTENIBILIDAD:
NUMERO DE OPERACIONES POR SECTOR

Sector Nitmero de proyectos
1. Agricultura y desarrollo rural 178
2. Industria 27
3. Corporaciones financieras de desarrollo 56
4. Energia 50
5. Telecomunicaciones 10
6. Abastecimiento de agua y desechos sélidos 51
7. Transporte 82
8. Urbano 29
9. Educacidén 50
10. Poblacién, salud y nutricién 4
11. Proyectos no aprobados 20
TOTAL 557

Fuente: Banco Mundial

Se utiliz6 un enfoque de “preferencia declarada” para llevar a cabo
la evaluacién, comprobando las declaraciones sobre sostenibilidad de
todas las 557 operaciones. Todas las declaraciones se cuadraron en una
matriz. Las filas indicaron el tipo de operacién, mientras que las colum-
nas clasificaban la informacién en dichos reportes. La fila para un
proyecto de irrigacién podria incluir una declaracion como la siguiente:
“este proyecto no serd sostenible porque el gobierno no proveerd los recursos
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financieros necesarios para su operacion, mantenintiento y reparaciones”. Esta
declaracién se colocé en una columna titulada “Preocupaciones de la
sostenibilidad”. La siguiente columna, para dar otro ejemplo, podria
incluir “Preocupaciones ambientales y ecolégicas de la sostenibilidad”.

CUADRO2
MATRIZ INFORMATIVA

Informacién sobre sostenibilidad

isefto Ny Aspectos
Dis noy Aspectos Impactos Institucién y P
Sector capital . . . e humanos y
i financieros sociales organizacién
fisico culturales

A) Agricultura
~  Proy.1
— Proy.2

B} Industria
- Proy. 1
- Prov.2

C} Urbanismo
- Proy. 1
-~ Proy.2

D) Transporte
- Proy.1
- FProy.2

Este proceso de recopilacién y presentacion se aplic6 a cada proyecto
en la poblacién, para crear un enorme agregado de informacién —la
base para el andlisis. Como primera aproximacién, el proceso de evalua-
cién prosiguid con las siguientes tareas:

» Evaluar, por categoria, la frecuencia de distribucion de declaraciones
relacionadas con la sostenibilidad.

» Registrar estas declaraciones en una frecuencia de distribucion acu-
mulada bajo cada proyecto y cada sector (Cuadro 1);

» Verificar la consistencia de sectores que manifiestan similitudes de
disefio o ejecucion.

+ Establecer los determinantes mas importantes de la sostenibilidad
para cada sector, y comparar sectores economicos.

» Formular una nueva definicién del desarrollo sostenible.
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Las frecuencias de distribucién obtenidas indican cudntas veces se
hizo determinada declaracién dentro de una categoria definida (ejem-
plo, financiera, ecoldgica, institucional), o a través de categorias (ejem-
plo, dentro de un determinado reporte, o en el conjunto de reportes).
Por ejemplo, la frecuencia mas alta de declaraciones de la sostenibilidad
en un sector determinado podria correlacionarse con arreglos institu-
cionales, o con el financiamiento, o con cualquier otra categoria. Para
evaluar la validez de la informacién que se consiguié de esta manera, se
llevé el analisis a declaraciones de la sostenibilidad de proyectos simila-
res en diferentes sectores de la economia.

FIGURA1 )
FRECUENCIAS DE DISTRIBUCION
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Con este propésito, proyectos fisicos y de uso intensivo de capi
como las carrgtm'IZS rurais g la infraestru?;:ura de irrigacién, se ::5;11:
paron dentro de proyectos de tipo similar en los proyectos de carreteras,
transporte, urbanos e industriales.

La evaluacién de métodos produjo resultados notablemente consis-
tentes. El ordenamiento de las frecuencias de distribuciéon de los deter-
minantes criticos de la sostenibilidad fue esencialmente el mismo.

Esta informacion sirvié de base para un nimero de conclusiones
globales.

A nivel del sector, se identificaron los determinantes mas impor-
tantes de la sostenibilidad. Se manifiesta un claro patrén, ilustrado en la
Figura 1. Por ejemplo, en el caso de la agricultura y la educacién, se
descubrié que cada determinante de la sostenibilidad era de igual im-
portancia, por lo que consideraciones institucionales, financieras, humanas
y otras todas contribuian a la meta del desarrollo sostenible. Una con-
clusién inmediata era que la agricultura y desarrollo rural y la educacion
son sectores en el cual lograr la sostenibilidad es notoriamente incémodo
y dificil.

Los patrones de sostenibilidad para otros sectores o proyectos varian
dependiendo de su tipo y alcance. En proyectos forestales, los factores
ecoldgicos, humanos, financieros e institucionales eran vitales; para el trans-
porte y proyectos de infraestructura en general, el disesio (capital fisico y
tecnologia) y las consideraciones financieras eran mas importantes, y asi
sucesivamente.

Una vez establecidos estos patrones, se hizo un esfuerzo para alcan-
zar una definicién operacional del desarrollo sostenible. La informacién
de los 557 proyectos llevé a la siguiente conclusién sumaria:

" Para nlcanzar la sostenibilidad, se necesita alcanzar un equilibrio entre
todas las formas de capital que entran en el proceso de desarrollo. Las
formas importantes de capital que participan en el proceso son seis:
fisico, financiero, humano, natural, institucional y cultural”,

Si bien la mayoria de los revisores del estudio entendfan el uso de
los términos capital fisico y financiero, el uso de los términos capital natural,
institucional y cultural cred cierta controversia. El denominarlos “capital”
se debia a que la sostenibilidad tenia que ver con el imperativo de
invertis, o, para ponerlo de otra manera, con una decisién intertemporal
sobre el uso de factores a través del tiempo y el espacio. Estas conside-
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raciones se aplican a “recursos” naturales, institucionales y culturales.
Por lo tanto, el término “capital” también se empled en esas categorias.
También debe notarse que las nociones de “equilibrio” y de “tipos de
capital “son centrales para esta definicién operacional de la sostenibilidad.
Con respecto al equilibrio, se resalta la naturaleza de “cartera” del
proceso de acumulacion, y no cualquier forma especifica de capital —sea
sencilla o agregada— como se hace frecuentemente en las teorias del
crecimiento y acumulacion de capital. La nocién del equilibrio también
subraya la importancia de sustituciones y complementariedades entre
todas las formas de capital. Por ejemplo, {puede sustituirse capital
natural por capital fisico y financiero? {Cuél es la relacion entre el capital
institucional y cultural, y la optimizacién o la acuamulacién del capital
natural? ¢éQué parte juega el capital humano en lograr este equilibrio?
El estudio de evaluacion demostrd que para lograr un equilibrio
determinado se dependia de varios factores, siendo los mds importantes:

* patrimonio de capital;

* tasas de sustitucion;

* complementariedades;

» disponibilidad de tecnologia;

* fuentes alternativas de crecimiento;

* ventajas comparativas y la competitividad;
» factibilidad politica.

Formas de capital. El término “capital natural” se utilizd desde el inicio
del estudio-evaluacion. Refleja una evolucién impdrtante, en que los
recursos naturales ya no se consideran “materias primas” o “bienes de
consumo y servicios”. Al contrario, se consideran como bienes de capital,
que deberan proveer servicios en tiempo presente y para generaciones
futuras. Esta connotacion se ha vuelto un eje central en la evolucién de
paradigmas del desarrollo sostenible.

Otro rasgo importante del término es el reconocimiento del papel del
capital cultural e institucional. Es evidencia de cuanto ha evolucionadola
discusion del desarrollo sostenible que este reconocimiento, hoy en dia
tanobvio,erabastantenovedosoenelmomento de publicarlosresultados
delainvestigacion. Ambas formas de capital representan una dimension
dindmica, orientada hacia entender a la sostenibilidad como proceso.
Confribuyen perspectivasimportantessobre mecanismos—comoelmer-
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cado— que hacen posible el equilibrio necesario para alcanzar en la
practica las metas conceptuales del desarrolio sostenible.

Algunas de las relaciones sustitutivas y de complementariedad entre
las formas de capital se presentaron y analizaron en un reporte publica-
do por la Comisién Econdmica para Latinoamérica y el Caribe (ECLAC)
en 1991, poco antes de la Cumbre de Rio de 1992.

Sobre las jerarquins. El Departamento de Evaluacién de Operaciones
del Banco Mundial también ha conducido estudios sobre la sostenibili-
dad en sectores especificos, como la educacién o corporaciones de
financiamiento del desarrollo. Estos estudios, ademas de evaluar aspec-
tos sui generis de la sostenibilidad al nivel de sector, han expuesto a la luz
dos rasgos interesantes. El primero tiene que ver con el concepto de la
sostenibilidad financiera; el segundo con la posibilidad de que es posible
describir una “jerarquia” entre las diversas formas de capital.

La nocion de una jerarquia abre las puertas a un debate sobre la
importancia relativa de acumular diferentes formas de capital. Fn el caso
de las corporaciones de financiamiento del desarrollo, el estudio clara-
mente mostré que para éstas la sostenibilidad financiera es la conside-
racién mds importante. Esto es 16gico, ya que de lo contrario no podran
mantener un nivel aceptable de beneficios a través del tiempo y el
espacio. Dado lo sesgado de la manera en que se identificaron los
determinantes de la sostenibilidad —sobre todo la importancia primaria
del capital financiero— la atencién naturalmente se dirigi6 a una solu-
cion de esquina, es decir, donde todas las soluciones se dirigen hacia una
sola variable. Siguiendo la nocién de jerarquias, se identificaron dos tipos
de capital, denominados “superior” e “inferior”. Puede ser que la termi-
nologia es algo menos que deseable, ya que viene cargada de valores,
pero no deja de ser un concepto util. Su premisa es que el capital
financiero y fisico son “inferiores” ya que su existencia de hecho se deriva
del capital humano. Esta idea se reacuiié con el término “man-made
capital”, o “capital producido”. (Ver Herman Daly)

Con el objetivo de reducir el nttmero de “variables independientes”,
y facilitar su integracién a un mejor entendimiento de la toma de de-
cisiones, las formas “superiores” de capital se resumieron en tres tipos:

* humano/cultural;
s natural;
= institucional.
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FIGURA 2
FORMAS SUPERIORES E INFERIORES DE CAPITAL
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CapﬂUajl: 1<1:le las conclusiones inmediatas fue que “la acumulgmon cdie
formas inferiores de capital no conduce a las formas superiores tz
desarrollo”, incluyendo el desarrollo sostenible. Al acurr'lul.ar fio amc;?al)
capital fisico y financiero (a expensas de las formas supenoxg; 1 ecap
no se logrardn los objetivos primarios del des‘a_rrollo sostem‘ e .

Los resultados mencionados arriba permitieron exp.»e’mdir la investi-
gacién con miras a proveer perspectivas sobre la.dlscusfmn.c}e los vincu-
los entre la sostenibilidad y la competitividad. La investigacion persiguio

cuatro objetivos:

1. Ver cémo los practicantes del desarrollo interpretaron el desar_rc.)l’lo
sostenible en el curso de los tiltimos 50 afios, mediante una rev15101n
histérica de todos los proyectos completados por el Banco hasta la

fecha—mas de 2.000 proyectos. ' . N
2. ligareste nuevo concepto del desarrollo sostenible con ideas clasicas
del crecimiento y el desarrollo econémico. o '
3. Hallar un marco comiin para el analisis del crecimiento, la sosteni-
bilidad y la pobreza. o
4. Finabmente, operacionalizar las nociones de la soste::'rgimhdad gelntrg
del contexto de la definicién auspiciada por la Comision Brundtlan

de 1987.
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Retrospectiva historica

Contrario a lo que se cree comtinmente, el desarrollo sostenible y Tas
politicas ecolégicas no son aspectos nuevos del debate sobre el desarrollo
econdmico. Siempre ha habido campo para intervenciones y politicas
ecoldgicas, sea implicita o explicitamente. Que tales politicas muchag
veces son espejo de la ideologia desarrollista que impera en aquel
momento es tan cierto hoy como entonces. :

Ademas de la sostenibilidad, un aspecto del estudio-evaluacién
arriba mencionado fue un examen de los patrones de inversién del
Banco Mundial desde su fundacién, un periodo de casi 50 afios. Como
en el caso de otros aspectos empiricos del estudio, esta investigacién se
bas6 sobre una poblacién que consistia en todas las operaciones finan-
ciadas por el Banco y completadas ~—poco més de 2.000 proyectos y
programas. Esta investigacion después se complemento con otra serie
de estudios de envergadura regional y mundial.

Para ilustrar algunos de los rasgos mas notables de la relacién entre
la ideologfa del desarrollo en un momento particular de la historia, y las
politicas ecolégicas correspondientes, a continuacién se exploran tres
periodos. Por supuesto que esta divisién es un tanto arbitraria, en que
temas identificados con un perjodo traslapan con los de otro.

Periodo de 1949 5 1960

En la zaga de la Segunda Guerra Mundial, Ia preocupacion primordial
del Banco era la reconstruccion de Europa, yla asistencia a paises en vias
de desarrollo para construir economias "factibles”. De hecho, el término
“factible” aparecia muy a menudo en esa época. Reflejaba el interés en
crear mecanismos en los paises en vias de desarrollo que elevaran el
crecimiento econémico y la prosperidad. El fondo de muchas declara-
ciones de politica de la época fue la visién de Rostow que postulaba
“etapas de crecimiento econémico”, Y, especificamente, una primera
etapa que llamé “el despegue”. Gran parte de la discusién tenia que ver
con los ingredientes necesarios para el despegue.

El debate no se confiné a los paises en vias de desarrollo. En esa
€época, muchos de los grandes economistas europeos, como Metzler y
Keynes, debatieron largamente qué condiciones eran necesarias para la
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reconstruccion efectiva de Europa. ¢éDeberian los europeos invertir en
capital fisico, y reparar la devastacién de la guerra? (O deberian invertir
en la estabilizacién, y reanimar la confianza en los mercados financieros

para acelerar el proceso de la recuperacién? Estas preguntas pusieron

en perspectiva el tema del “equilibrio” entre las diversas formas de

capital que contribuian al proceso de desarrollo.

E] debate sobre los paises en vias de desarrollo se profundizd en la
misma direccién. No era sorprendente hallar que las autoridades se
dirigian a preguntas como: {Qué tipo de inversiones deben financiar los
paises menos desarrollados para acelerar su crecimiento y lograr la
prosperidad? {Qué tipos de politicas deben adoptarse para mejorar el
ambiente econdmico? ¢Qué tipo de reformas econémicas podrian con-
solidar los logros potenciales en acumulacion de capital?

_ Si se examinan los tipos de inversion financiadas por via de laayuda
oficial de desarrollo, es evidente que la mayoria se.disefié en torno a un
proceso de acumulacién de capital fisico. Es decix, se anticipaba que el
crecimiento se obtendria como resultado de una expansion del capital

fisico. De hecho, lamayoriadelos préstamos del Banco Mundialentonces

eran para financiar infraestructura: transporte, carreteras y caminos,

plantas hidroeléctricas, sistemas de riego. Pero también era vital robus-

tecer las instituciones que propiciaban la acumulacion de capital financie-
ro, sobre todo bancos y corporaciones de financiamiento de desarrollo.

El crecimiento se vefa casi como un derivado de estas dos formas de

capital.

lugar, implicito en este enfoque estd la aceptacion de que todas las otras

formas del capital existen en abundancia, 0 no son relevantes a la
productividad y los retornos sobre el capital fisico y financiero. En forma -

matemdtica (Ecuacion 1, abajo), el cociente implicito caracterizando la

sustitucién o la complementariedad entre las diversas formas de capital .

se aproxima a cero.
(1)Ds =£(BEH,N,LC)

Donde:

DS =  Desarrollo sostenible
N = Capital natural

P = Capital fisico

Dentro de este contexto, {ddnde calza la ecologia? {Qué tipos de !
politicas ambientales reflejan esa ideologia del desarrollo? En primer :
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= Capital institucional
= Capital financiero
Capital cultural

= Capital humano

el T By
|

Ln?s esfuerzos por acelerar las tasas de crecimiento eran el sosis
esencial de esta ideologia del desarrollo. Una visién exp.':11r15101.r1istos‘ten
pulsaba a casi todas las politicas de la época. Este expansionism(a) o
pros'lu.cto de la conviccién que la frontera del desarrollo podia ex ancf'ra
se rqpldamente, sobre todo si se impulsaron por la relativa abuxi)d ia
de ciertas formas de capital. e

Entre las formas “abundantes” de capital estaban tanto los recur
naturales, como los bienes y servicios ambientales incluyendo el ca fto ?
natu.ral. Estos se trataban como bienes de consumo, o productos iftei-
medios, y no como de bienes de capital que necesitaban administrarse
y conservarse a largo plazo. El objetivo central de la época era producir
bienes econémicos y servicios de estos recursos abundantes.

Luego que las aguas de las Américas debian encauzarse, debian
tratarse para ser potables, debfan disponerse para el riego. Lo mi’smo co
izs tregursos .forestales, y asi sucesivamente. La riqueza-natural reprrf::l

N . .

Obt{:; ei ;:r;)n::;iré? que debia de alguna manera explotarse para

. Como resultado, muchos proyectos de recursos naturales se finan-
claron sea para ofrecer un servicio importante, como los proyectos de
agua en dreas urbanas y los programas de riego, o para generar divisa
(cap%tai financiero) para financiar el proceso de acumulacién de ca itasi
o la importacién de bienes y servicios. Los proyectos forestales sor}:
ejemplo de la Gltima instancia de intervencién. Los bosques al:n.lmtian‘ttl .
se explotaban para generar ingresos por comercio a muy corto plazo ®

En cuanto al aspecto de establecer politicas, la vision expansioni!sta
se trad.ujo en politicas expansionistas para con los recursos naturale
el ambiente; la meta era facilitar la expansién de la frontera del desarro?lg
en cuantas areas fuera posible. El acceso a los recursos naturales
fac:iht.a?e‘l por inversiones en la infraestructura y por precios para ?e
adqmsm@n de derechos que eran bajos o hasta negativos. En la ap icula
tura, la visién expansionista de recursos naturales se mar‘lifesté eir ro:
gramas para controlar o erradicar las enfermedades tropicales compo la
malaria, y por lo tanto, crear el potencial para captar recursos I’laturaIES
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adicionales. Los impactos ecolégicos de la industrializacién o de la
sustitucién de importaciones se aceptaban como un costo razonable del
crecimiento mds rapido.

Algunas instituciones financieras internacionales tenian una politica
explicita de no involucrarse en inversiones o programas que dafiaban el
ambiente. Esto era posible ya que la frontera del desarrollo en los paises
en vias de desarrollo abrfa un ntmero significante de opciones, puesto
que las inversiones ambientalmente dafinas podian rechazarse sin re-
ducir los ritmos de préstamos.

El periodo 1960-1980

Durante estas dos décadas ocurrieron muchos eventos que transforma-
ron la ideologia del desarrollo. Los eventos no se identifican aqui en
orden consecutivo ya que muchos ocurrieron casi simultaneamente.

De mayor importancia es que la ideologia del desarrollo se impulsé
por nociones de politica social. Hubo un movimiento fuerte hacia un
mejor entendimiento de la pobreza, y mayores intervenciones para su
alivio. Al paso que las clases econémicas més bajas crecian a un ritmo
que se incrementaba, en casi todos los programas se daba cierta preocu-
pacién con la equidad, y con responder a necesidades humanas basicas.
Proyectos especificos para ayudar a los pobres, incluyendo programas
de intervencién directa, se pusieron de moda tanto en los sectores
rurales como urbanos.

Como respuesta a estas preocupaciones de equidad, la administracion
de los recursos naturales y las politicas ambientales en las Américas
también abrazaron una dimensién social que se tradujo enunniimero de
politicas redistributivas, asignaciones de titulos de propiedad como parte
de la reforma agraria, e intervenciones especiales para beneficiar al des-
poseido,alamujeryalapequefiaempresa. Elusodelos recursosnaturales
no se optimizaba, en el sentido que los economistas piensan hoy de la
optimizacion. La preocupacién era mas bien con la naturaleza posible-
mente redistributiva de estos recursos. Asi que elasunto dela posesién de
los recursos era mas importante que la productividad esperada de ellos, 0
la optimizacién de su uso a través del tiempo y el espacio.

- Un hito clave fue el discurso de Robert McNamara en Nairobi en
1973, intitulado “El asalto a la pobreza”, que puso el escenario para un
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nimero de declaraciones de politica centrales. La mayoria tocaban el
tema del desarrollo rural, y daban prioridad a los pobres rurales y a la
pequena empresa. Una de las metas claves era el de “incrementar la
productividad de los elementos improductivos en las manos de los
pobres”. Este énfasis sobre la productividad era esencial, si bien en
retrospectiva los aspectos sociales y de equidad eran los que al fin y al
cabo impulsaban el programa.

Vale la pena resefiar dos aspectos de esta politica. Primero, que con
pocas excepciones las politicas de recursos naturales ponian mayor
énfasis sobre la productividad y la equidad social, més que sobre la
conservacion y la administracién. Segundo, que un nuevo juego de
elementos basicos era necesario para tener un ambiente que permitiria
elevar la competitividad. En el caso, por ejemplo, del desarrollo rural, el
énfasis estaba sobre la competitividad mejorada de la microagricultura
y de empresas rurales.

Este concepto asumia que las empresas de gran tamafio en los
sectores prominentes de la economia podrian cuidarse a s{ mismas.
Sobre todo en el drea de materias primas y cultivos bésicos, este era el
punto de vista prevaleciente. El resultado de esta politica fue una actitud
floja hacia las regulaciones ambientales, sobre todo dentro del proceso
mayor de sustitucién de importaciones. La conexién entre la industria-
lizacién, la contaminacién y el deterioro ambiental no era preocupante.

Otras dos declaraciones de politica del Banco Mundial auspiciaron

un sentido més refinado de la administracién ambiental y la conserva-
cién: 1) el Papel sobre la politica forestal (1978); v 2) el Papel sobre la politica
del sector de la pesca (1980). En ambas declaraciones se le daba prioridad
explicita al mantenimiento y el manejo del capital natural. Adicio-
nalmente, las dos declaraciones politicas representan uno de los prime-
105 esfuerzos por identificar las complementariedades entre el capital
humano, cultural, institucional y natural. Asi, el Papel sobre la politica
forestal endos6 varias propuestas para promover la siembra de arboles a
través de la silvicultura social, la silvicultura de desarrollo rural y pro-
gramas de administracion de vertientes de agua, enfoques novedosos
que respondian a la dimensi6n social de la ideologia del desarrolio que
prevalecia entonces. Lo mismo puede decirse del Papel sobre Ia politica del
sector de la pesca. Este pone gran énfasis sobre la participaron de pesca-
de;ia artesanal y la acuacultura, con miras a beneficiar a los sectores mas
pobres.
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Varios otros hitos deben mencionarse:

En primer lugar, In Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo
y el Medio Ambiente de 1972 (Unced 1), que hizo un gran esfuerzo por
establecer un vinculo entre perspectivas tradicionales del desarrollo
econémico y el ambiente, con miras a convencer a las autoridades
que politicas ambientales sensatas podrian producir beneficios eco-
némicos importantes. En este respecto, fue Unced I la que elevé al
ambiente a un nivel de alto perfil en el escenario de los asuntos
globales. El enfoque primario, sin embargo, permanecia siempre con
las consideraciones econOmicas.

En sequndo lugar, con las crisis energéticas de 1973 iy 1979, el tema de los
recursos naturales pasd a la primera plana. Los paises productores
de petréleo sorprendieron al mundo al organizarse contra los paises
industrializados. Lo novedoso del caso fue que utilizaron un recurso
natural con minimas posibilidades de sustitucién como arma econo-
mica en el comercio internacional y las finanzas. Elimpacto sobre los
paises en vias de desarrollo, y en particular sobre los paises de
ingresos mas bajos fue devastador. Al paso que los precios subian a
niveles sin precedente, se encarecia la factura de importaciones de
los pafses que no tenian mds alternativa que importar petrdleo.

La crisis energética demostrd cudn vital era la acumulacién de capital
natural en el proceso general del crecimiento economico. Lo que es
mas, demostrd los efectos de equidad que potencialmente podrian
derivarse de una redistribuciéon en el consumo del petrdleo, va que
a lo largo de todos los sectores de la economia este consumo no se
distribuia igualmente. Practicamente todas la actividades economi-
cas fueron afectadas. El malestar cred una fuerte conciencia con
respecto al acceso a recursos naturales, sobre todo los no renovables,
y su uso. Estimuld esfuerzos de imitacién en muchos paises, que

habian despertado a la posibilidad de conformar carteles para el ;

cobre, el estafio, la bauxita y otros metales importantes. Se explora-
ron nuevas posibilidades para la sustitucidn de recursos energeticos,

incluyendo la extraccion de energfa de cultivos renovables como el -
maiz y la soya. Hubo un renovado énfasis sobre la generacidn

hidroeléctrica y nuclear.
No menos importante fueron las implicaciones de la crisis energética
para la competitividad. Esa discusion no se ha cerrado: la dependen-
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cia sobre derivados del petréleo continGa, y permanecen interrogan-
tes fundamentales. Desde esta perspectiva, mds que una preocu-
pacién sobre la contaminacién, el debate se ha centrado sobre
suministros, y la habilidad de competir en los mercados.

3) Tercero, la crisis de la deuda externa y el comienzo de programas de ajuste
estructural. La crisis energética y su derivado, la crisis de la deuda,
fueron los principales trastornos motivando el extenso programa de
ajuste estructural en las Américas. Sobre todo la crisis de la deuda
golped duramente a los paises de América Latina y el Caribe. La
deuda arrastraba implicaciones que, como se discutird adelante,
afectaban la explotacion de nuestros recursos naturales.

Los programas de ajuste estructural no sélo redujeron el papel del
sector publico. Reorientaron las instituciones y realinearon las politicas
macroecondmicas. Lo esencial era mejorar la eficiencia marginal de la
inversion (y la competitividad econdémica y financiera) a través de un
esfuerzo concertado al nivel macro. El paradigma nuevo del desarrollo
se manifesté en un ancho frente de reforma: la apertura comercial, la
privatizacién, la reduccién de los déficit del sector pablico y la reconver-
si6n de la deuda.

El proceso de ajuste, por necesario que fuera, cre6 costos ambientales
y sociales que atin quedan por evaluarse. Puede observarse que habia
menos énfasis sobre politicas ecoldgicas, en el sentido actual del concep-
to. Las preocupaciones de corto plazo dejaron en un segundo plano a
muchas intervenciones posibles. La politica ambiental era una “sombra”
del proceso de ajuste. Lo primario era la estabilidad macro.

Los paladines del ajuste estructural afirmaban que eventualmente
se obtendrian beneficios ecoldgicos, ya que las mejoras en eficiencia
econémica en realidad ayudarfan al medio ambiente. Por ejemplo, se
afirmaba que la eliminacién de subsidios a los insecticidas conllevaria
una disminucién en su uso. A esta vision se le denomina “Win-Win”,
porque optimiza todos los resultados posibles. Por consiguiente se re-
plantearon las politicas macro y el proceso de diseno, con la blisqueda
de Ia eficiencia como el primer criterio del proceso.

La validez de todos los argumentos anteriores debe verificarse me-
diante una investigaciéon empirica. El ajuste afect6 a diferentes paises de
manera distinta debido a las variaciones en su patrimonio de recursos y
sus atributos y condiciones socio-institucionales.
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En el frente competitivo, los argumentos y las pricticas de los
programas de ajuste parecen haber rendido resultados muy positivos.
Sin embargo, se ha argiiido que tales mejoras en la competitividad se
lograron a cuestas del deterioro ambiental, y altos costos en términos de
agotamiento de recursos, especialmente en paises cuyas ventajas com-
petitivas dependen de recursos naturales claves como la pesca, la silvi-
cultura, la tierra y el agua.

Finalmente, la crisis de la deuda ejercié un efecto profundo sobre los
paisesdelas Américas, entérminos delaevoluciéndemercadosdecapital,
las transacciones financieras y los flujos de capital. Este tema queda algo
fuera delalcance deeste ensayo, aunque esnotorio quelosflujos de capital
tienden a afectar la habilidad de un gobierno de sostener politicas riguro-
sas y efectivas de administracién de recursos naturales y de ecologia.

Todos estos factores ejercieron un profundo impacto sobre el papel
de politicas macroecondmicas en la administracién de recursos natura-
les. Afectaron a las Américas de muchas maneras importantes. Sobre
todo, fomentaron un reconocimiento explicito de nuestra interdepen-
dencia con respecto al uso y acceso a los recursos naturales, y a nuestras
posibilidades de alcanzar los objetivos del desarrollo.

Pareciera que es mas fécil para el ecologista confinarse en asuntos
relacionados a proyectos (como la evaluacién ambiental y el anélisis de
costos y beneficios) que establecer un didlogo cara-a-cara con el macroe-
conomista.Sibienlaspoliticasambientales paulatinamenteestanllegando
a formar parte integral del planeamiento macroeconémico y las politicas
de ejecucidn, es evidente que esta transicion atin no estd completa.

El periodo 1980-1937

Esta es la era del desarrollo sostenible, en donde la formacion y ejecucion
de politicas recoge nuevas consideraciones. A medida que las politicas
ecoldgicas han evolucionado, conlos flujos en laideologia del desarrollo,
el concepto del desarrollo sostenible también ha sido dinamico.

Los aspectos mas notables de la evolucién de los conceptos del
desarrollo sostenible tienen que ver con un mayor énfasis sobre:

*» valores ecolégicos, particularmente durante los afios ochenta y el
principio de los noventa;
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= preocupaciones sociales y comunitarias, como la participacién de la
sociedad civil;

+ sistemas para reconocer valores humanos, étnicos, culturales y espiritua-
les.

El énfasis ha pasado del capital fisico y financiero, al capital natural,
y finalmente, al capital humano, social, cultural e institucional. Este es
un cambio fundamental de enfoque. Resulta tanto mds asombroso si se
considera que ocurrié durante un cortisimo periodo.

En la medida que el proceso de ajuste se consolida en un ntimero
significante de paises, también se establece la necesidad de introducir
preocupaciones ambientales, sociales y de recursos naturales en la for-
mulacion de politicas macroecondmicas. Este es un proceso relativamen-
te nuevo que ha abierto la puerta a un debate tanto sobre los valores,
como sobre los propésitos fundamentales de las Estrategias a Nivel
Nacional (Country Assistance Strategies). {Como pueden introducirse estas
preocupaciones en los Estudios de Impacto Ambiental? {Cudles son las
limitaciones metodolégicas y précticas del proceso de integracion?

Las consideraciones ambientales, a diferencia de las consideraciones
macroecondmicas, Henen una identidad tinica en la formulacién de las
politicas. Diferentes formas de incentivos (de mercado y otros) se han
aplicado en muchos casos, ofreciendo instrumentos nuevos y mas efec-
tivos para alcanzar las metas del desarrollo sostenible. Se reconoce que
las politicas macroecondmicas no son neutrales con respecto al acceso,
uso, administracion y conservacidn de recursos naturales, ni del ambien-
te. Varios estudios se han producido en dreas como la evaluacion del
impacto de la estabilizacién y el ajuste sobre la cantidad y la calidad del
capital natural.

Al mismo tiempo, se ha hecho un esfuerzo por cambiar los criterios
para medir el progreso, con conceptos novedosos como “PIB Verde”, “el
ahorrogenuino”,“cuentasnacionales verdes”, y otros. Sehahechomucho
en términos de desarrollarindicadores del progresoambiental. A pesarde
las complejidades metodoldgicas que esto conlleva se han registrado
importantes avances en dreas como la silvicultura y la biodiversidad.

Este progreso se debe en parte al reporte de la Comisién Brundtland,
yalaSegunda Conferencia delas Naciones Unidas sobre el Desarrolloy el
Medio Ambiente (Unced II), conocida como la Cumbre de la Tierra (Earth
Summif) de 1992. El reporte de la Comisién Brundtland llegd a una defini-
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cién del desarrollo sostenible que se ha vuelto muy popular. El reporte
establecid quesibieneslegitimoadoptarun patrén de desarrolloque debe
satisfacerlasnecesidadesdelageneraciénactual, noesaceptablesacrificar
lahabilidad de futuras generaciones de satisfacerlassuyas.

Construyendo sobre estos hitos, el proceso contintia. Puede vislum-
brarse que una definicion adecuada del desarrollo sostenible se relaciona
intimamente con un proceso para negociar principios y practicas com-
patibles con los valores humanos que deben guiar cualquier interven-
cion desarrollista. Las actividades en torno ala preparacién dela Cumbre
de la Tierra, no menos que el evento mismo, tuvieron un efecto notable
sobre la bisqueda de alternativas para alcanzar el desarrollo sostenible.
Este efecto contintia evaludndose un lustro més tarde.

HACIA EL CONCEPTO OPERACIONAL

El crecimiento, el desarrollo y la sostenibilidad

La terminologia en documentos de estrategia de paises se vuelve cada vez
mas compleja. Los términos “crecimiento sostenible” y “desarrollo soste-
mible” se utilizan indistintamente, causando mucha confusién. Mientras
que este ensayo no resolvera estos problemas semanticos, para servir sus
propdsitos se han adoptado unos cuantos conceptos basicos para enten-
der los vinculos entre el desarrollo sostenible y la competitividad.

El punto de partida es una premisa fundamental aceptada por la
mayoria de los economistas: no hay crecimiento sin acumulacion de
capital.

La preocupacién fundamental es qué tan rdpidamente puede una
economia acumular capital. El énfasis sobre crecimiento y acumulacién
enfoca la atencién sobre el tamano del pastel econdrnico, y como el pastel
se estd dividiendo entre la poblacién. Una vez que se haya establecido
qué es lo que en la primera instancia debe compartirse, la equidad es el
aspecto central del proceso de desarrollo.

Por eso una de las preocupaciones del desarrollo sostenible toma
cuerpo en la pregunta équé formas de capital son las que deben acumu-
larse a través del iempo vy el espacio? El problema no es como “correr
mas rapido” (es decir, incrementar la tasa de acumulacién de capital) sino
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el nivel de bienestar que se obtiene al “correr mas répido”: o sea,
regresamos al concepto del equilibrio a través de todas las formas de
capital que participan en el proceso de desarrollo.

Al pensar sobre el desarrollo sostenible, muchas veces se asume que
loscocientes deelasticidad entre cualquiera delas dos manifestaciones de
capital, o todas, son mayores de cero. Una literatura espesa debate la tasa
real de sustitucién de capital natural con respecto a todas las otras formas
de capital. Por una parte estan los que asumen que la sustitucion es infini-
ta, basdndose en la fe que la tecnologia hace posible todos los milagros
econdOmicos que hacen falta. Para ellos, agotar el capital natural para
acumular otras formas de capital es una prescripcidn politica aceptable.
Por ofra parte hay un cuadro bastante grande de profesionales que no
creenenlasustitucioninfinita. Paraéstos,s6loseaceptaalgtinagotamiento
del capital natural como medio para acumular otras formas de capital.

El debate sugiere que dentro de una forma de capital tinicamente,
la optimizacién tal vez no serd la manera mas efectiva de alcanzar las
metas del desarrollo sostenible. Por ejemplo, la sostenibilidad no puede
lograrse optimizando solamente con respecto al capital fisico y financie-
ro. Similarmente, la sostenibilidad no puede lograrse optimizando sola-
mente con respecto al capital natural, sin referencia a otras formas de
capital, en particular con referencia al capital humano, cultural e institu-
cional. Y en cierta medida, esta proposicién se aplica también a la
sustitucion con referencia al capital fisico y financiero.

La seleccién de los mecanismos para llegar al equilibrio es una
preocupacion caracteristica del desarrollo sostenible. Ahora que el capi-
tal cultural e institucional se consideran formas importantes de capital,
ha surgido toda una gama de nuevos énfasis: sobre las estructuras de
incentivos; formas alternativas de organizacion social; participacién de
la comunidad y empoderamiento; arreglos organizacionales y los pape-
les de diferentes participantes; la intervencion del gobierno y del sector
privado; administracién de recursos naturales y de sector; leyes y regla-
mentos; y opciones con referencia al planeamiento y a la ejecucion.

La pobreza y el desarrollo sostenible

Las politicas econémicas para el alivio de la pobreza, se han manejado
con mucha inconsistencia —sobre todo si se consideran como aspecto
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social del proceso de desarrollo. En el sentido mds tradicional, los
tomadores de decisiones han ofrecido varias prescripciones para reme-
diar la pobreza, sobre todo: aumentar los ritmos de crecimiento, con la
idea que una buena marea levanta a todos los barcos; mejorar la educa-
cién primaria, con énfasis especial sobre la mujer; y suministrar los
servicios piiblicos como la salud, la vivienda, agua potable y sanidad a
costo accesible.

Sin embargo, no se ha conformado un marco comin para formular
politicas que simultdneamente se dirigen al crecimiento, la pobreza y la
sostenibilidad. Si esto ha de pasar, el alivio de la pobreza debera verse
como faceta inseparable tanto del crecimiento como de la sostenibilidad.
Esto requerird una definicién operacional de la pobreza que se vincule
con los conceptos de “acumulacién de capital”.

Al definir a la pobreza como “Ia inhabilidad de acumular el capital en sus
varias formas”, se pueden examinar los temas de pobreza, crecimiento y
sostenibilidad desde una misma perspectiva. Esta definicién también
puede tomar en cuenta la naturaleza de la competitividad, lo que
permitirfa una discusiéon més amplia del temario social, econémico y
financiero del desarrollo. Algunas de estas dimensiones se discutirdn
mas adelante.

Formas de capital y la Comisién Brundtland

Ala hora de la préctica, Ia definicién de desarrollo sostenible populari-
zada por el Reporte de la Comisién Brundtland presenta algunos dile-
mas. El lector recordard que esta definicién postula patrones de
desarrollo “que satisfagan las necesidades de la generacién actual, sin sacrificar
la habilidad de generaciones futuras de satisfacer las suyas”.

i) Sobre las necesidades. El concepto de “necesidades” significa diferen-
tes cosas para diversas personas, y aun para la misma persona en
diferentes circunstancias. En los paises industrializados, las “necesida-
des” facilmente incluyen dos automéviles y una television; en los paises
en vias de desarrollo, las “necesidades” pueden referirse a la alimenta-
cién basica de una familia. Lo mismo es cierto con la definicién de
necesidades para grupos con ingresos diferentes dentro de un mismo
pais. Para enmarcar la idea de necesidades dentro del concepto del
“desarrolio sostenible” Ja ecuacién debe incluir simultdneamente varios
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dngulos de la sostenibilidad: 1o econémico/financiero, lo humano/sodial,
y lo ecoldgico. En su conjunto, este esquema forma lo que comtGnmente
se llama el tridngulo del desarrollo sostenible (ver Seragelding vy Steer,
1994).

it} Sobre la equidad intergeneracional. En la préactica, el concepto de la
equidad intergeneracional depende de la verdadera naturaleza inter-
temporal de diferentes formas de capital. Dicho de otra manera, la
pregunta fundamental es {como se valora el futuro? La respuesta que se
da a la pregunta es central para las intervenciones de desarrollo, ofre-
ciendo una manera muy diferente de tomar decisiones, sobre todo
conforme a la disciplina axiomatica de la sostenibilidad de un “equilibrio
a través de todas lns formas de capital que participan en el proceso de desarrollo”,

El carédcter reproductivo de las diversas formas de capital ofrece un
buen ejemplo de cémo los beneficios y los costos de la acumulacion o el
agotamiento de capital enmarcan la pregunta. En un extremo, hallamos
formas altamente reproducibles de capital como el dinero (capital finan-
ciero). En el otro extremo hallamos formas de capital que toman siglos,
o hasta tiempo infinito para reproducirse (muchas formas de capital
natural).

Bajo condiciones de uso y explotacién intensiva, la economia puede
perder ciertas formas de capital irrevocablemente. Sin cambios en la
tecnologia o los conocimientos, el costo de llevar ese capital a una etapa
predefinida puede ser prohibitivo.

Desde el punto de vista de la competitividad pueden resaltarse otras
caracteristicas de estas formas de capital: 1) algunas no se intercambian
en el mercado; 2) su comportamiento y nexos con otras formas de capital
atin no se entiende bien; 3) los sistemas de formacién de valores no estan
claros {como lo manifiesta, por ejemplo, cuando hay una falta de dere-
chos de propiedad); y 4) puede que sean afectados diferentemente por
los sistemas de mercado, politicas macroeconémicas y el cambio tecno-
légico. La tecnologia particularmente puede ejercer un efecto asimétrico
sobre el capital natural y el capital fisico.

1ii) Definicidn operacional de la sostenibilidad. Como se sugirié anterior-
mente, el “triangulo” de la sostenibilidad ofrece una manera de opera-
cionalizar la definicion del desarrollo sostenible dada por la Comisién
Brundtland, recogiendo simultaneamente las dimensiones econérnicas,
ecolégicas y sociales del desarrollo. Sin embargo, es conveniente tener
cierta perspectiva antes de dirigir la atencién hacia el tridngulo.
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- Comencemos por la definicion del desarrollo sostenib%e dada arriba.
Ese trigngulo contenia las formas “superiores” de capital: humano,
natural e institucional/cultural. Esto refleja tres dimensiones del desa-
rrollo sostenible: el sujefo del proceso de desarrollo (capital humano), el
objeto del proceso de desarrollo (capital natural), y los arr{?glos que
vinculan al sujeto con el objeto a lo largo del tiempo y del espacio (capital
institucional y cultural).

Complementando lo anterior, recientemente se ha popularizado
otro tridngulo, que resalta las disciplinas centrales del debate sobre la
sostenibilidad: la ecologfa, la economia y las ciencias sociales.

FIGURA 3 FIGURA 4
SUSTENTABILIDAD ECONOMICA ECONOMICA
- Grecimignio sestenibiz
- Capital eliciente
Capaal
Cagital ‘ protuctseo
agilal
S, /
S " Capial W
\u B natural
Gapiat e o
soctal N i _f//
- Social Ambiental
Sustentsmlided Suslentabitdad
sosal ambiantel - Equidag - Integracién ecosistemas
- Hovilizacidn social - Racursos nalurales
- Parlicipacién ~ Biadiversidad
- Empowarment - Capacidad carga

Este otro tridngulo hace evidente que los tomadores de decisiones
deben tomar en cuenta todas estas dimensiones simultdneamente. El
desarrollo sostenible no es una propiedad exclusiva de los economistas,
sino de todos los que entran en el proceso.

Cualquier definicion operacional del desarrollo sostenible debe to-
mar en cuenta los hallazgos de la OED con respecto a la participacion de
las diversas formas de capital en el proceso de desarrollo.

Las cuestiones de sustitucién y complementariedad son relevantes,
va que cada pais tiene su caracteristico patrimonio de capital. Entre mas
corto es el plazo de nuestro horizonte, mayores parecen las inconsisten-
cias entre las metas de la competitividad y del desarrollo sostenible. Sin
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embargo, los dilemas tienden, o deberian disiparse a largo plazo. Esto
pareciera ofrecer una oportunidad, desde el principio del proceso de
disefo, para anticipar y obviar estas inconsistencias.

Entender las fuentes de formacién de riqueza son importantes:

* Paraidentificar las tendencias y oportunidades dentro del proceso de
acumulacién de capital.

+ Para conseguir la competitividad a largo plazo.

+ Para conseguir objetivos macroecondmicos consistentes con los dife-
rentes modelos de competitividad (intensivo de capital, intensivo de
mano de obra, etc.).

UN FENOMENOQO SINGULAR:
EL DESARROLLQ SOSTENIBLE EN LAS AMERICAS

Patrimonio de recursos

El continente americano abunda en recursos naturales, y sus economias
dependen cada vezmés deellos para alcanzar sus mejores oportunidades
para crecer, sus ventajas comparativas y la competitividad. El vinculo
entre el patrimonio de recursos naturales y las ventajas comparativas
raramente se reconoce en el debate sobre la sostenibilidad. Sélo en
tiempos recientes ha comenzado a variar el caricter de la discusion, y se
le ha prestado mayor atencién a los impactos ecolégicos y sociales de la
industrializacién, la privatizacion, la apertura comercial y similares.

El bien comiin global

Las Américas poseen recursos de enorme significado para lo que se ha
llamado “Bien comiin global”. Entre otras se destacan el Amazonas, la An-
tartida, el litoral y las cuencas internacionales de sus rios. Esto presenta
imperativos singulares con respecto a la administracion y conservacion.
Esta clase de recursos deberia manejarse de manera distinta a los recursos
naturales cuyo usufructo noresulta en repercusiones regionales o globa-
les. Sibien laadopci6n de determinada politica beneficia al pais duefio de
unrecursodeestetipo, debiera tambiénbeneficiaralatodalahumanidad.
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Como se maneja el Bien comtin global tendrd implicaciones impor-
tantes para la competitividad. Las industrias farmacéuticas y de silvicul-
tura, por ejemplo, estin entre las muchas actividades econdrmicas

enormemente afectadas por las reglas, regulaciones e instituciones en .
torno al manejo de este bien comin, En un sentido muy real, la compe-

titividad se liga fuertemente con la sostenibilidad en las Américas.

Poblacién y demografia

Segiin proyecciones de las Naciones Unidas, la poblacién mundial se
doblara dentro de los préximos 25-40 afios. En el afio 2025, los habitantes -

de la Tierra seran casi 10 mil millones. De éstos, la inmensa mayoria

estaran en las ciudades mas grandes, cuyo crecimiento se acelerard .
dramaticamente en las préximas décadas. Se estima que la poblacion
urbana creceré de mil millones a cuatro mil millones —una cuadrupli- -

cacién en cuestién de unas pocas décadas. No hay que senalar que las
Américas seran el hogar de una proporcién significante de estas gene-
raciones futuras.

Estas tendencias demogréficas llaman a la reflexién sobre las implica-

ciones dela piramide demografica: como ocupar unaenorme proporcion

dejévenes; como mantenerla estructura familiar; como crear condiciones
laborales que conduzcan a niveles aceptables de bienestar humano.
Nuestras ciudades tendrén que disponer de un ambiente humano y
natural adecuado para escapar de la criminalidad y la inestabilidad
social. Acomodar la poblacién creciente requerira aumentos sustanciales
en la productividad agricola, enla eficiencia de la infraestructura; reque-

rird que las industrias, los servicios y las comunidades estén equipadas |

para enfrentar este crecimiento y los cambios inexorables que resultaran.

La congestion de las ciudades resultard en algunas economias y
deseconomias de escala, con impactos correspondientes sobre la indus-
trializacién, costumbres comerciales y la competitividad. Esto puede
limitar la seleccién de instrumentos que los tomadores de decisiones
tendran a su disposicién para promover alzas en la competitividad.
Aumentos en la contaminacién puede detener la creacién de parques
industriales y zonas de libre comercio. Nuevas formas de recaudacion
de impuestos podran ser necesarios para responder a las necesidades de
ciudades crecientes.
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La pobreza

Lapobreza en las Américas es alarmante. Estadisticas recientes m

que las Américas son la tinica regién del mundo en donde Ia Obuestran

en aumento: no sélo en términos relativos, sino en nﬁmerospabsrelza .

E_stos niveles de pobreza han creado una fuente de mano de Obraedutos.

gpf)dzzedx}o rfesponde mucho a los cambios en las escalas de saIario: %3
ismin ¥ A i i .

o ilhas pob}aciol;};es .aun mas la poca capacidad de captar mgresos de
Seg'ti{n las estadisticas, los niveles actuales de crecimiento del FIB
son suficientes ni para rozar el niimero de los pobres. Encontrar nuevllo
maneras de aliviar la pobreza, de redefinir el crecimiento las metas d i
desarrollo, seguird siendo un imperativo urgente. ’ T

Lg pobreza muchas veces puede correlacionarse fuertemente con el
deterioro an.abiental. Los pobres no estén en posicién para posponer el
consumo, ni reducir la presién sobre la base de recursos naturgles U
circulo vicioso hace al esfuerzo por aliviar la pobreza atin més prc.tbler—i

matico que en el pa‘sadoz el deterioro significa més pobreza, y la pobreza
significa mas deterioro de recursos,

CUADRO 3
POBREZA EN AMERICA LATINA — 1990

Pais Pobreza Pobreza absoluta

(%) (%)
- Bolivia 72 e
~ Brasil 43 —_—
— Guyana 28 43
— El Salvador 41 36
- Perii 54 21
- Venezuela 28 43

Fuente: Banco Mundial v Cepal, Revista de Fi
paente: Don ¥ Cepal, Revi e Finanzas y Desarrolio,

Esta sxtu:j\cién alza preguntas importantes sobre el enfoque que
toman los paises con respecto a la sostenibilidad vla competitividaqun
terfmnos de sostenibilidad, como se dijo arriba, mejorar la cantidad' Ia
calidad del capital natural es vital para obtener un equilibrio entre toﬁas
las formas de capital en el proceso de desarrollo. En lo que serefiere a la
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competitividad, los paises enfrentaran enormes dilemas a r{}edida qus
se distancien de procesos Conuso intensivo de r_nano c_ie obra. E.ncarnar
el capital humano enla produccion, requerird inversiones masivas en la
capacitacion de la fuerza laboral, por lo que un enfoque solbre los factories
internos de la competitividad probablemente se volvera cada vez mas
importante en las negociaciones laborales.

CUADRO 4 )
POBREZA EN AMERICA LATINA
ANALISIS COMPARATIVO
Millones de Porcentaje GAP
personas %
1985 1990 1985 1990 1985 1990
— Latinoamérica 7 108 224 252 8,7 10,3
- Asia del sur 532 562 51,8 490 162 137
Mundo 1.051 1133 305 297 9,9 9,5

Fuente: Banco Mundial.

Las implicaciones de la pobreza masiva para la oferta de mano de
obra tendran gran peso en la secuencia de crecimiento que seguiran la
mayoria de los paises latinoamericanos. El crecimiento rapido puede
significar mas contaminacion y deterioro ambiental. Pero el paig que opte
por crecer hoy y limpiar mafiana enfrentard un futuro muy dificil. Para
los paises que se empefien en patrones sostenibles de desarrollo, la
secuencia de crecimiento, desarrollo y sostenibilidad puede diferir enor-
memente.

Otra dimensién agravante de la pobreza es que en nuestro hemisfe-
rio la brecha entre ricos y pobres se ha ampliado: probablemente la éinica
regién del mundo en donde este fendmeno ocurre.

Esto puede conllevar consecuencias importantes en la medida que el
progreso tecnolégico eleva la competitividad, maximizando la utilidad
del obrero individual. Puede en efecto darse un “ahorro de mano de
obra”. El hecho es que una estrategia a nivel de pafs, y tal vez hasta d(?l
continente entero, para realzar la competitividad puede verse obstaculi-
zada debido a un exceso de mano de obra. Este fenémeno puede crear
condiciones delicadas con respecto al papel de sindicatos y huelgas.
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La acumulacién de la riqueza

En las Gltimas décadas, la discusién de las fuentes de la riqueza de
naciones ha tomado un camino nuevo, a medida que laatencién se dirige
hacia la relacién entre el desarrollo ecoldgicamente sostenible, y el costo
de crear una unidad adicional de riqueza.

El concepto del “ahorro genuino” se usa a menudo para comparar
las tendencias en PIB tradicional y PIB “verde”. El “ahorro genuino”
incorpora no sélo temas relacionados con el ahorro monetario, como
siempre se ha hecho, sino también se enfoca sobre cambios netos en el
ambiente —patrimonios, flujo y deterioro. El instrumento principal del
analisis es el ritmo de agotamiento de recursos naturales.

Este concepto contribuye a varias nuevas perspectivas:

 Primero, define la fuentes de la creacién de riqueza, y por tanto, de la
competitividad potencial.

* Segundo, establece una plataforma mas firme para evaluar las capa-
cidades de la regién. Los incentivos para mayor crecimiento y com-
petitividad requerirdn cierta consolidacion en los programas de
ajuste.

¢ TTercero, provee un mejor concepto de las formas de capital que
impulsan el proceso de acumulacién y por tanto el crecimiento y la
competitividad.

* Cuarto, considera las dimensiones ambientales y sociales de la soste-
nibilidad desde una perspectiva que incluye al capital natural y
humano en la creacién de riqueza. Esto permite evaluar el grado en
que las politicas tradicionales de crecimiento tienden a conservar o
agotar recursos. En términos sencillos, puede decirse que cuando los
ahorros genuinos son negativos, vamos sobre el camino del desarrollo
insostenible.

Estudios realizados por el Banco Mundial han examinado las ten-
dencias actuales en el ahorro genuino de varios paises. Los patrones de
creacion de riqueza se derivan de un andlisis cuidadoso de las contribu-
ciones de varias formas de capital que participan en el proceso de
desarrollo. Se le presta atencidon especifica al equilibrio que resulta a
medida que se genera cada unidad adicional de riqueza. Estos estudios
expusieron varios patrones definidos.
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Los paises que usan el capital humano més intensivamente para
producir la riqueza avanzan mas que aquellos que dependen del capital
natural. Si se comparan los patrones de creacién de riqueza entre varios
continentes, se ve que en Latinoamérica y el Caribe el capital natural
juega un papel sobresaliente en la creacion de la riqueza. Por contraste,
en Asia la creacién de riqueza se correlaciona més con la acumulacién
del capital humano. Es evidente que la riqueza, en términos per cdpita,
es mayor en Asia que en Latinoamérica. La posesién de grandes canti-
dades de recursos naturales podré ser una condicién necesaria, pero no
suficiente para la creacién de riqueza.

CUADROS _
MIDIENDQ LA RIQUEZA DE LAS NACIONES
Capital Capital Capital
humano productivo natural
(%) (%) (%)
— Latinoamérica 50 15 35
~ India/China 73 18 9
- Mundo 64 16 20
Fuente: Serageldin. Sustainability and the Wealth of Nations, World Bank, 1997,

Washington.

Las comparaciones entre continentes resultan muy interesantes con
referencia al ahorro genuino. En Latinoamérica, hay tasas bajas y muy
erraticas de ahorro genuino. Lo que es mas, los datos muestran que
niveles negativos de ahorro genuino se han experimentado por varias
décadas, particularmente en el pico de Ia crisis de la deuda. Esto sugiere
que hay considerable elasticidad entre el agotamiento de nuestros recur-
sos naturales y nuestro desempeno macroeconémico. No hay que afiadir
que esto disminuye las posibilidades del desarrollo sostenible.

En el perfodo 1989-1991 unos pocos pafses de las Américas vieron
sus tasas de ahorros genuinos caer del -1% al -10%. La mayoria de los
paises registraron un declive en la tasa de ahorro genuino, del 1% al-1%.

Un gran patrimonio de recursos naturales representa una condicion
necesaria pero no suficiente para la generacién de la riqueza. General-
mente los pafses exportadores de materias primas, que por casualidad
son una pequefia proporcién de la poblacién mundial, representan una
proporciéon muy pequefia del porcentaje total de la riqueza global.
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Las implicaciones para establecer metas para mejorar la competitividad
de la region son importantes. La creacién de la riqueza se explica pringi-
palmente por la extensién y la calidad del capital humano, no por sus
nimeros brutos, ni por su fortuna, en términos de patrimonionatural.

El papel de los pueblos indigenas

Una de las fuentes méds importantes de riqueza potencial en las Américas
es su diversidad émica y cultural. Tanto la competitividad como la
sostenibilidad deben incorporar al capital cultural en sus estrategias y
programas. Esto es particularmente importante con respecto a las pobla-
ciones indigenas, que representan un gran porcentaje de la poblacién
latinoamericana.

Para dar una indicacién de la diversidad étnica del continente, basta
con sefialar que en la regién se hablan mas de 400 idiomas indigenas.
Estas poblaciones se hallan distribuidas de manera muy dispareja a lo
largo del continente. Hay poblaciones grandes asimiladas, y poblaciones
dispersas. Algunos pafses, como Bolivia y Guatemala, tienen grandes
contingentes indigenas en relacién con el tamafio absoluto de la pobla-
cion. Sus conocimientos y sus sistemas de valores y cultura con respecto
al manejo y la conservacién de los recursos naturales son de sumo
interés, y deben incorporarse en programas de desarrollo sostenible, y
otros esfuerzos como los de incrementar la competitividad y fomentar
la microempresa.

El papel del sector privado

Este temario se ha vuelto mas prominente a medida que el sector privado
cobra vigor.

La inversion global total asciende a US$ 4 trillones, de los cuales sélo
US$ 1 trillén se dirige al conjunto de paises en vias de desarrollo. De ese
monto, aproximadamente un 80% de todos los recursos provienen del
sector privado. En Ja regién latinoamericana, inversiones del sector
privado tan sélo en el sector infraestructura Hegaron a US$ 30 billones
entre 1990 y 1995.

Desde una perspectiva de desarrollo sostenible la pregunta es iqué
tan “verdes” son estos flujos de capital? Los que toman decisiones
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tendran que determinar dénde se distribuird el capital dentro de la
economia y cudl seréd el grado de beneficio o perjuicio ambiental que
producira.

El marco macroeconomico

Es por medio de las politicas macroeconémicas que la sostenibilidad y
la competitividad se vuelven parte integra del proceso de toma de
decisiones. Idealmente, estas nociones deben integrarse a cada nivel del
proceso. Para que esto ocurra, es necesario entender el clima macropo-
litico de la region, el cual se rige por el imperativo de mantener y
profundizar los procesos de estabilizacion y ajuste.

Ideatmente esto se puede lograr a través de medios competitivos y/o
por via de la sostenibilidad. Como se anot¢ arriba, en Latinoamérica los
niveles de crecimiento son insuficientes para remediar la pobreza. La
inica manera de mantener el proceso de ajuste serfa aumentando las
tasas netas de ahorro. Esto significa acumular més capital. £Cémo puede
la region hacer esto? {Qué formas de capital necesitaria la region para
mantener una tasa de ahorro maés alta? Estas preguntas atin buscan una
respuesta satisfactoria.

Se puede argilir que las economias han tomado el sendero equivo-
cado al dar consideracién primaria a la acumulacién de capital fisico o

financiero, o al problema de sencillamente crear condiciones para lograr

utilidades mas altas.

La politica fiscal es el punto cardinal del ajuste macroeconémico de
la mayoria de los paises de la region. Alzar los niveles de ahorro en
Latinoamérica tiene mucho que ver con cumplir las metas de la politica
fiscal —énfasis en la reduccién del los déficit. Sin embargo, poco se ha
dicho sobre el impacto que, maneras alternativas de reducir los déficit
fiscales tienen sobre la competitividad— y por tanto sobre la habilidad
de alcanzar el desarrollo sostenible.

En la practica, el manejo del déficit requiere accién en dos frentes:
subir ingresos y rebajar gastos. Cambios en la politica de ingreso y gasto

porlo general no sonneutrales con respectoalacceso y uso delosrecursos

naturales. En algunas instancias, reducir gastos se traduce en una severa
escasez de financiamiento para costos recurrentes. Esto socavala produc-
tividad marginal de inversiones con una alta razén de gastos recurren-
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tes/gastos de capital. Muchos proyectos de recursos naturales, como la
silvicultura, caen dentro de esta categoria. L.os mismos problemas afligen
ala competitividad. Muchos de los programas mas importantes (como la
proteccion, la investigacion y las tasas preferenciales) también incorpo-
ran altas tasas de financiamiento de gastos recurrentes.

Dellado delosingresos, los gobernantes tipicamente consideran que
los impuestos son el vehiculo idéneo para recaudar recursos y cerrar un
déficit fiscal. Los impuestos tradicionalmente se imponen por medio de
un proceso de seleccién que optimiza las elasticidades de ingresos, y no
por la evaluacién del impacto del impuesto sobre cambios en el uso de
recursos naturales, en el valor de las existencias de recursos, o en la
basqueda de utilidades. Es raro que un pais seleccione un paquete
tributario con miras a maximizar la competitividad en el futuro.

El tema de los impuestos y la politica del gasto ptblico se complica
atn mas cuando los gobiernos fratan de conseguir el desarrollo sosteni-
ble y la competitividad al mismo tiempo.

L.A COMPETITIVIDAD Y LA SOSTENIBILIDAD
Temas de naturaleza general

Las lineas del debate sobre la competitividad son bien conocidas, tanto
en lo conceptual como en lo analitico.

A pesar de ello, hay poca literatura sobre la competitividad que
pudiera considerarse especifico a Latinoamérica. Mucho menos eslo que
se ha escrito sobre los determinantes de la competitividad en los paises
andinos. Tal vez la principal excepcién son los reportes de Eclac.

Mucho del debate parece haberse desarrollado en torno a la ventaja
comparativa, las politicas de apertura comercial, las reformas industria-
les, y otras reformas de indole macroeconémico. Una porcion impor-
tante de los estudios se enfoca sobre condiciones: los determinantes del
crecimiento y de estabilidad econémica, sin prestar mucha atencién a
los determinantes de la competitividad.

Parece haber una laguna importante en el andlisis de los vinculos
entre la competitividad y la sostenibilidad. Practicamente nada se ha
escrito. Es dificil hallar evidencia empirica sélida sobre las comple-
mentariedades y exclusividades entre la sostenibilidad y la competi-



%2 RETOS PARA EL NUEVO MILENIO

tividad. Lo mismo puede decirse de todo lo relacionado al concepto
de “mejores practicas”.

En primer lugar, parece que los argumentos a favor de la sostenibili-
dad o de la competitividad, sea lo que fuera el caso, no son simétricos.
Los tomadores de decisiones muchas veces seleccionan instrumentos
muy distintos, y llegan a conclusiones muy diferentes cuando se acercan
a un problema primero por el dngulo de la competitividad y luego por
el de la sostenibilidad, que cuando se acercan primero por la sostenibi-
lidad, y luego por la competitividad.

En segundo lugar, las diferencias entre estos enfoques reflejan discre-
pancias con respecto al marco subyacente de optimizacion. La competi-
tividad parece postularse en términos de “optimizacidon privada” y
obtener mejoras del bienestar particular. La sostenibilidad se postula en
términos de “optimizacidn social” y obtener dividendos en forma de
bienestar social para ésta y las futuras generaciones.

La literatura no hace explicitas las condiciones necesarias y suficien-
tes para mejoras tanto en la competitividad como de la sostenibilidad.
En el caso de la competitividad pura, se asume que los mecanismos del
mercado satisfacen ambas condiciones, en la mayoria de los casos, por
medio de un proceso de maximizacion de utilidades. Pero esto no se
aplica a la competitividad “real”, es decir, con respeto a un determinado
nivel de sostenibilidad, en donde debe prestirsele atencién mucho
mayor a las condiciones minimas o suficientes. Un aspecto de la condi-
cidén suficiente es el hallar una via para la reinversion del excedente social
que de hecho si aumentaria las economias de escala de un producto
regulado, en que se estdn creando externalidades.

Por lo tanto, si los actores decisivos deciden buscar primero la
competitividad, al sector de actividad econémica en cuestién le abren
posibilidades interesantes con respecto a la dindmica entre utilidades
privadas y bienes ptiblicos de uso libre. En tal caso, los actores no sélo
buscaran tecnologias e incentivos que maximizaran las utilidades, pero
también consideraran impuestos y politicas ambientales que asegurardn
un nivel aceptable de sostenibilidad.

Las prioridades para el debate

El significado del debate sobre la competitividad y el desarrollo sosteni-
ble debe hacerse mas explicito. Para esto, volveremos al fenémeno de la
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simetria, al que se hizo referencia anteriormente: en un caso los actores
decisivos comenzaron por privilegiar el desarrollo sostenible, mientras
que en el otro comenzaron por privilegiar la competitividad.

Privilegiando al desarrollo sostenible

Al tratar el tema de la sostenibilidad, es vital saber si los métodos
normativos basados sobre costos crean suficientes incentivos adicionales
para la innovacién. A su vez, se debe saber si estas innovaciones condu-
cen a costos mas bajos de produccién, economias de escala, y por ese
sendero sucesivamente hacia la competitividad.

Muchos ecologistas postulan que la regulacion ambiental puede
considerarse un incentivo de bajo costo, en donde todos salen ganando
amedida que se obtienen eficiencias en la distribucién de recursos, y por
extension, la competitividad. Por ejemplo, afirman que las ecotecnolo-
glas son de provecho no sélo para el medio ambiente, sino también para
las utilidades del sector privado.

Privilegiando a la competitividad

Al tratar la segunda alternativa, la pregunta fundamental es si pueden

hallarse métodos que eleven la competitividad sin mayor perjuicio al

medio ambiente humanoy natural. Queda por verse i la competitividad
pura —es decir la competitividad sin consideraciones de sostenibili-
dad— es una condicién suficiente para las mejoras ecolégicas. Debe
decirse que muchos economistas neoclésicos han postulado que obtener
la competitividad pura es una condicién necesaria y suficiente para
obtener niveles aceptables, en términos sociales, de sostenibilidad.

En el futuro, para iluminar estas aparentes complementariedades y

exclusividades, debe brindarsele atencion a:

1) Distinguir entre la optimizacion privada y la optimizacién social. Se espera
que la segunda produzca resultados favorables con referencia a la
sostenibilidad. Hace falta mucha investigacién de las externalidades
actuales creadas por fracasos del mercado, por la politica y por
dimensiones geogréaficas e intertemporales.

2) Distinguir entre sectores regulados y no requlados de la economia. Esto
también se aplica a las empresas y los procesos de produccién. El
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3)

4)

5)

6)-
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enfoque debe ser sobre entender las economias de escala. Puede que
se consigan grandes economias en el producto regulado, pero a
cuestas de la competitividad en productos no regulados. Esto podria
hacer los avances hacia la sostenibilidad atin mas dificiles.

Tener un proceso consistente de seleccion para escoger el conjunto apropiado
de instrumentos. Dentro del contexto de las Américas, esto requerira
una investigacion bastante extensa. No esta claro si los instrumentos
actualmente disponibles para el agente regulador de la ecologfa son
efectivos para alcanzar algan nivel de competitividad. :

Por ejemplo, {qué fraccion de beneficios sociales futuros, enla forma
de un subsidio, deberian reinvertirse hoy en un producto reguiado'?
En tal caso, se realzarfa la competitividad sélo si la reinversion se
orienta hacia productos que realmente disfrutan de economias de
escala.

Una dimensién adicional de esta investigacién tiene que ver con la
efectividad de diferentes instrumentos en relacion con los sindicatos,
a los niveles potenciales de beneficios que devengaran los paises
individuales, y similares.

Simular el nivel y el tipo de la competitividad que producird un cierto
optimum ecoldgico. Mucha de la atencién que recibe la competitividad
se centra sobre incentivos para mejorar la asignacién de recursos
dentro de la empresa optimizante de utilidades. Con respeto al
medio ambiente, se le ha prestado mucha atencién a los impuestos
Pigouniano (con el contaminador pagando el equivalente del costo
de los dafos causados por la contammaaén) como manera de
promover la optimizacién social.

Evaluar maneras mds efectivas de generar ingresos. La literatura tanto de
la competitividad como de la sostenibilidad dedica mucha atencion
a los asuntos de generacién de ingresos y su distribucion como
incentivo para contaminar menos y hacer mas competitiva a la
empresa. En ambas situaciones, se han recomendado formas alter-
nativas de tributacién, incluyendo incentivos tributarios.

Comprometer fondos. Reservar fondos para promover la competitivi- |

dad o el desarrollo sostenible presenta un debate inconcluso. Hay
economistas que se oponen a la reservacion de fondos y el subsidio
a la sostenibilidad (es decir, subsidiar al contaminador o a la firma
ineficiente por medio de créditos baratos, subsidios y fondos nacio-
nales). En esencia, la idea es eliminar a la firma ineficiente tanto de
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la perspectiva social como de la privada, sin interferir con los meca-
nismos que determinan la entrada y salida de la industria.

La seleccidon de instrumentos

La literatura en esta area es extensa, pero atin hace falta reconciliarla con
los objetivos del desarrollo sostenible. Tal vez lo que hace falta es un
estudio comprensivo de instrumentos alternativos.

a. El uso de impuestos ecoldgicos. La idea es determinar el grado en

que los impuestos ecolégicos fomentan tanto la sostenibilidad como
la competitividad. El argumento basico en favor de los impuestos
ecolégicos es que no sélo recaudan ingresos adicionales, sino tam-
bién crean beneficios nuevos, ya que cambian el nivel y la composi-
cién de la eficiencia en las industrias a las cuales se les aplica.
En general, tales impuestos pueden mejorar la calidad del sistema
tributario. Pero no estd muy claro si de hecho elevan la competitivi-
dad. Una mejora resultara s6lo silos recursos se transfieren a proce-
sos y tecnologfas de menor costo, y si se obtienen economias de
escala.

b. Selecciones dificiles. Al determinar la seleccién 6ptima de instru-

mentos, es importante distinguir entre dos situaciones. Primero,
donde el dafio ambiental no parece existir, y donde los dafios apare-
cerian como resultado del esfuerzo de alzar la competitividad. Tal es
el caso de la contaminacion debido a cambios en la escala de la
produccién, nuevos productos contaminantes o deteriorantes de los
recursos, y la creacién de nuevas externalidades. Segundo, donde el
dafo al medio ambiente ya existe, y se levantan responsabilidades
legales con respecto al ambiente. La falta de claridad en esta drea ha
resultado en externalidades serias, como la creacién de riesgos,
cambios en el valor de activos y esfuerzos por acaparar rentas.
Otro instrumento que se ha abogado popularmente como medio
para avanzar tanto en la competitividad como en la sostenibilidad
es la creacién, transferencia y adopcidn de tecnologias. Tendré que
hacerse una investigacién mucho més comprensiva antes de poder
evaluar el potencial de la tecnologia para cortar costos a la vez que
se reduce el deterioro ambiental. Por el momento, el debate perma-
nece parcial e inconcluso.
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c. Consideraciones a largo y corto plazo. La literatura dice poco co
respecto a la naturaleza intertemporal de las selecciones. Ya se h
mencionado el dilema entre la optimizacién social y la privada. L
pregunta aqui se profundiza para explorar como se toman las deci.
siones en ambos campos. Lo ideal serfa enfocar la discusién sobr
areas en donde los intereses a largo plazo coinciden: es decir, u
mejor medio ambiente y mayor competitividad. De lo contrario, 1
que veremos serdn sencillamente consideraciones de utilidades
corto plazo (adelantos en competitividad), y consideraciones sociale
a largo plazo (mejoras ambientales), no un enfoque integral.

LA NECESIDAD DE ACCION Y MAS INVESTIGACION

Este capitulo ha tratado de entender cémo debe insertarse la discusién
de la competitividad dentro del concepto 6mnibus del desarrollo soste-
nible. Tanto el desarrollo sostenible, como las costumbres que se deriva
ran del concepto son lo que llevardn a la economia a niveles mds alto
de bienestar.

Con base en lo planteado arriba, hay ciertos temas que requieren -
mayor investigacion. A saber, se debe:

* Averiguar cudnto se ha invertido en actividades ambientales y en
mejoras a la competitividad.

* Examinar las situaciones en que todos ganan (win-win), con respecto
a la seleccién de instrumentos. Esto significa reconciliar un optimum -
privado con un optimum social. :

* Estudiar los instrumentos mas efectivas para elevar la competitividad
dentro de los objetivos y las metas del desarrollo sostenible. _

* Lograr una apreciacién mas realista del papel de la tecnologia en -
lograr las metas de la sostenibilidad y la competitividad.

* Evaluar y revisar las politicas macro y de ajuste a la luz de estos
objetivos.
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Capitulo 3. COSAS QUE TENDRAN QUE SABER NUESTROS
LIDERES SOBRE LA COMPETITIVIDAD!

Michael Fairbanks y Stace Lindsay
The Monitor Company.

Este ensayo empieza con una breve resefia de algunas ideas histéricas
sobre la riqueza y la productividad. Examinaremos cémo los cambios en
la economia global hacen cada vez mds importante aprender cémo hacer
competitiva la empresa. Introduciremos una “nueva manera” de pensar
sobre la competitividad, y finalmente, discutiremos sus implicaciones
para los lideres tanto del sector privado como del sector ptiblico.

LA VIEJA MANERA DE PENSAR

El economista, politico y filésofo escocés Adam Smith senté las bases
del pensamiento sobre los mercados libres en su obra magistral, La
riqueza de las naciones (1776). Smith escribié sobre el comercio entre
paises y la competencia; se le acredita con originar el concepto de la
“ventaja absoluta”, segiin la cual el productor de mas bajo costo de
algtin articulo es la nacién que debe exportar ese articulo. Esta teoria
hacia sentido siempre y cuando los mercados nacionales e interna-
cionales estuvieran relativamente subdesarrollados. Resulta demasia-
do estrecho, sin embargo, para el impacto de la integracién global del
comercio y de las inversiones. Muchos de los viejos supuestos de
Adam Smith hoy en dfa se topan con nuevas realidades: el dominio
global del comercio, la movilidad del capital y de la mano de obra

1 Este articulo es una adaptacién parcial del libro de los autores, Plowing the Ses, Harvard

Business School Press, junio 1997, y de su articulo Prosperity is a Choice, de CIPE, en Washing-
ton, D.C.
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calificada, y el papel que juega la tecnologia en bajar costos y mejorar
la calidad. :

Las ideas de Smith sirvieron de base para més aprendizaje, y abrie
ron nuevos horizontes para otros pensadores de la época, como David
Ricardo. A medida que los mercados nacionales se volvian mas eficien-
tes, evoluciond una nueva teorfa que decfa que las naciones debian
enfocarse sobre las dreas en que podian producir bienes con mayor
eficiencia que otras naciones. Por tanto, les conveniaimportar bienes que
no podian producir eficientemente. Esta nueva idea fue la teoria de
“ventaja comparativa” de David Ricardo.

Para Ricardo, el comercio se basa en la productividad de los trabaja-
dores en diversos pafses, y en el ambiente general de una nacién. Lo
Gltimo parece otorgarle ciertas ventajas a algunas naciones en industrias
especificas. Otra versién de esta linea de pensamiento, desarrollada por
Heckscher y Ohlin?, postula que todas las naciones difieren en sus
patrimonios de tierra, mano de obra, recursos naturales y capital; una
nacion logra su ventaja al procesar estos factores con mayor eficiencia
que otras naciones.

La ventaja comparativa resulta de la productividad con que las
empresas y las naciones movilizan sus patrimonio natural. Con el pasar
del tiempo, esta teoria condujo a que los gobiernos enfocaran mucha de
su estrategia de crecimiento econémico sobre c6mo mejorar su habilidad
para competir con base en estos factores. Entre otras cosas, el resultado
tendia a ser una sobredependencia sobre los recursos naturales. En la
préctica, este tipo de enfoque no ha permitido que una nacion mejore
rapidamente su ambiente competitivo, 0 su productividad, ni que pro-
picie condiciones para la innovacion. S

Al pensar de esta manera, muchos gobiernos llegaronala conclusion
que una de sus funciones més importantes debia ser la de ayudar a
mejorar la posicién de costo de las empresas en sus paises, mediante la
manipulacién del costo de los insumos: en efecto, realzar y sostener la
ventaja “comparativa” de sus empresas por medio dela proteccion y los
subsidios. Por ejemplo, observamos que en Venezuela una mayorfa de

2 Ohlin, Bertil (1889-1979), economista y lider politico sueco. Ensené6 (1924-1929) en la Univer-
sidad de Copenhague y luego en la Escuela de Economia de Estocolmo. Ohlin también fue
Yider del Partido Liberal de Suecia {1944-1967) y ministro de Comercio (1944-1945). CompartiG
¢l premio Nobel de economia de 1977 por sus estudios pioneros en el comercio internacional.
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las autoridades puablicas, indicé en una encuesta que crefan que la
riqueza era un recurso finito, que en una treintena de afios la prosperi-
dad de Venezuela atin dependeria casi totalmente del petrdleo, y que sin
apoyo directo del gobierno, las industria venezolana no podria competir
en el mercado mundial. Tales perspectivas son reflejo de una manera
especifica de pensar sobre la creacién de la riqueza; en la practica esto
limitaré la habilidad delos lideres de crear fuentes sostenibles de riqueza.

De hecho, el viejo estilo de pensar esbozado arriba no ha llevado a
ritmos acelerados en la creacién de riqueza en el mundo en vias de
desarrollo, ni mejoras en la distribucién de la misma. A medida que la
trayectoria de liberalizacién econémica se profundiza, y las presiones
competitivas globales se intensifican, el viejo estilo de pensar se vuelve
cada vez menos adecuado para mejorar los niveles de bienestar de las
mayorias en los paises en vias de desarrollo. En la “era de la competencia
total” que se avecina, las reglas del juego cambiaran por completo. Las
empresas en todas partes deben por tanto prepararse para competir de
manera diferente®. Para las empresas en los paises en vias de desarrollo
esto presenta tanto una gran amenaza como una gran oportunidad.

Dos procesos vinculados determinan el “ciclo virtuoso” del cambio
en la era de la competencia total. El primero es una caida alucinante en
los costos del transporte y de la comunicacién®. El segundo es que los
gobiernos cada vez mas perciben su papel primordial en términos de
cémo utilizar sus “buenos oficios” para facilitar el intercambio de pro-
ductos, servicios y conocimientos, en vez de obstruir el comercio y
proteger a la industria local®. Como resultado, la competencia total le
permite al cliente ser cada vez mds exigente, al mismo tiempo, contrae
cada vez los poderes del suministrador —sobre todo el suministrador
que ofrece productos bésicos y materias primas.

La frase se origina en un discurso de Mark Fuller, director de la Monitor Company.

La ley de Moore, nombrada en honor de uno de los cofundadores de Intel, quien en 1965
predijo que el poder de computacién por unidad de precio doblaria cada dos afios en el futuro
g([«:}rce_mo. Su prediccién fue casi exacta, De hecho, esto ha ocurrido cada 18 meses por los tiftimos

afos.

Hay seis acuerdos comerciales en el hemisferio occdental; Colombia, por ejemplo, es miembro
de tres. Bl presidente Bush anuncié al final de su administracidon que en el future cercano
veriamos la extensidn de Nafta desde “Alaska hasta la Tierra del Fuego”. Los participantes en
la Cumbre de Miami de 1995 acordaron que eliminarian todos los aranceles y las barreras
proteccionistas dentro de América Latina para el afio 2007.
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Ya que las fronteras comerciales se estan derrumbando, los conoci-
mientos jugardn un papel cada vez mayor en determinar quién gana y
quién pierde en el comercio internacional®. En el siglo 21, estas dos
fuerzas obligaran a los lideres de gobiernos y empresas a pensar de una
manera completamente nueva sobre estrategias de desarrollo, apertura
comercial y competencia. :

Nuestras investigaciones confirman que las naciones que exporta
bienes manufacturados son masricas que aquellas que exportan materias
primas. Los conocimientos que encarna un articulo manufacturados me-
recen una prima en el mercado’. Un mundo con fronteras cada vez més
porosas permitird que los conocimientos fluyan cada vez mds veloces y
abundantes a los lugares donde mejor se pueden aprovechar. Para los
lideres en los paises en vias de desarrollo que se criaron con laidea que los
salvard su abundancia en riquezas naturales (como el petrdleo, el estafio,
o condiciones favorables de cultivo) esto presentara un desafio especial.
En este nuevo mundo, no deberia ser causa de orgullonacional o personal
que un pais sencillamente descubra la férmula para apalancar su riqueza
natural. Deberia ser un reto por superar, como abrazar de lleno a la
globalizacioén, y convertir las ventajascomparativas en ventajas competiti-
vas sostenibles basadas sobre los conocimientos.

LA NUEVA MANERA DE PENSAR

Segn nuesiro criterio, lo que debe informar las decisiones de lideres
gubernamentales y empresariales es un énfasis renovado sobre el apren-
dizaje a nivel microeconémico.

Elevar los niveles de bienestar del ciudadano promedio del mundo
en vias de desarrollo requiere que el crecimiento econdmico sea alto y
sostenible. Habra crecimiento sélo si pasa una de dos cosas: si se ensan-
chan los recursos movilizados para propulsar el crecimiento, ¢ si se
aumenta la productividad.

6 KenichiOhmae, The Borderless World, Power and Strategy in the Interlinked Economy, Nueva York:
Harper Press, 1990.

7  Enlosltimos 100 aiios, el comercio en manufacturas ha crecido del 20 por ciento del comercio
total at 80 por ciento. Ver apéndice a nuestras investigaciones, y ver Jeffrey Sachs y Andrew
Warner's Nafural Resource Abundance and Economic Growth (Cambridge: National Bureau of
Economic Research. Working paper 5398, diciembre 1995).
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MANERAS DE PENSAR: LA VIEJA Y LA NUEVA

La vieja manera de pensar

La nueva manera de pensar, en la era
de la competencia total

Industria fragmentada, intensidad
de trabajo, comercio basado sobre

Poder de computo y comunicacion
barato; requerimientos del cliente
varfan; insumos de factores son un

condiciones de crecimiento -
Contexto ! menor porcentaje del costo de
{ recursos naturales y costos de .
capital productos, acceso global a materias
prat primas se mejora.
Pensamiento dindmico e integrativo;
Estdtico y reduccionista —se competitividad de alta productividad;
Creencias define como abundancia de la nacién es plataforma con dindmicas
Actitud materias primas; que acceso a entre el comercio y la inversion;
city ?S insumos baratos es la clave dela empresas compiten. Capital social:
Percepciones | yentaja; comportamiento del confianza, justicia, y recursos
gobierno como ventaja. humanos sofisticados es la fuente de
ventaja.
Perspectivas Gobierno ve su funcién como bajar | Sector privado se enfoca sobre
. b]I; costos para la firma; sector privado | mercados e innovacién; el gobierno se
pu casy cree que debe informar e enfoca sobre su papel en el proceso de
privadas influenciar al gobierno. innovacién.
Instrumentos del gobierno incluyen:
Politica monetaria y comercial; educacién, desarroliar infraestructura
gobierno usa subsidios, aranceles, | especializada, ambiente predicable;
Instrumento cuotas; sector privado usa licencias | sector privado usa proceso de
para insumos tecnoldgicos y planificacién estratégico
cabildeo. —egspecificamente, técnicas de
segmentacion del mercado.
Grandes empresas usan
economias de escala (eficiencia
. ¢ Enfoque de cdmo hallar segmentos
lineal) para vender mano de obra . . .
X atracHvos en la industria, basados
barata, y competir con base en - .
. . . S sobre preferencias del consumidor;
Acciones precio, con poca inversion en . .
Sci maguinaria v conocimientos luego excelencia operacional,
estrategicas d J ) cooperacidn de alta calidad entre

Gobierno rebaja tasas de interés,
devaliia la moneda, administra
subsidios y provee incentivos de
exportacion.

firmas, y creacién de productos
diferenciados.

Continiia pdgina siguiente
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Continuacion Inversién exiranjera directa Firmas de mds alta calidad son
inadecuada para avanzar; atrafdas a paises para desarrollar sus
exportacién de productos bdsicos a | procesos y productos de coro; las
precios baratos; poca creacién de exportaciones son de productos de
riqueza y mala distribucién de alta productividad en segmentos
ingresos; defensividad entre atractivos de la industria; la riqueza se
gobierno y sector privado; crea a tasas elevadas, y se distribuye a
paternalismo; pobre cooperacién | los trabajadores mas productivos, en
entre firmas; st acaso se obtiene Tos cuales el gobierno y el sector

] crecimiento lineal. privado invierten constantemente

Resultados

Es esencial no confundir estas dos cosas. Por ejemplo, segiin Paul
Krugman, el logro de Singapur en conseguir crecimiento del 8.5 por
ciento anual entre 1966 y 1990 (un incremento del 6.6 por ciento en
ingresos per cipita) no es sostenible®. Su argumento es que este éxito se
atribuye a una movilizacién masiva —pero induplicable-— de recursos
para estimular el crecimiento, pero que los avances correspondientes en
productividad han sido muy pequefios.

La productividad se define como la cantidad de produccién que
puede generarse con determinada cantidad de insumos. Los economis-
tas se refieren a dos enfoques diferentes para elevar la productividad:
x-eficiencia, y eficiencia distributiva® La x-eficiencia se refiere al esfuerzo
para utilizar de manera més eficiente el factor individual de la produc-
tividad (por ejemplo, con el entrenamiento de los trabajadores para
aumentar la produccién, o el uso de maquinaria mas eficiente para
rebajar el consumo eléctrico). Laeficiencia distributiva se refiere a mejorar
la mezcla de insurnos, para optimizar los canjes especificos dentro de un
proceso determinado.

Para la eficiencia distributiva la pregunta importante no es s6lo c6mo
utilizar los recursos con eficiencia, sino también cémo un recurso dado
puede sustituirse por otros. En otras palabras, {cémo puede reasignarse
la mezcla de recursos para mejorar la produccién total? Por ejemplo, una
empresa podria preguntarse: {cémo podriamos sustituir mano de obra

& The Myth of Asia’s Miracle”, Pop Internationalism (Cambridge, MA: MIT Press, 1996), p. 175.

5 Para el trasfondo de la productividad, ver “ X-efficiency and Technical efficiency”, Kenneth Button
y Thomas Weyman-Jones, Public Choice 80:83-104,1994, Kluwer Academic Publishers, Nether-
lands; “ Allocative efficiency vs. X-efficiency” por Liebenstein, Universidad de California, Berkeley
v Research of Productivity Growth and Productivity Difference: Dend ends and New departures,
Richard Nelson, Journal of Economic Literature Vol. XIX, septiembre 1981 pp. 1.029-1.064.
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y/o materiales con maquinaria? O bien, (como podemos remplazar la
fuerza bruta con una pericia especializada? Lideres regionales o nacio-
nales podrian preguntarse: {cémo podemos encauzar el ingreso por
exportacion de materias primas hacia la inversién en capital humano
sofisticado?

Mejoras en las x-eficiencias producirdn mejoras en la productividad.
Pero mejoras en la habilidad de tomar decisiones éptimas con respecto
a la mezcla de insumos rendirdn oportunidades para acelerar atin maés
los ritmos de crecimiento. La diferencia entre las dos es que la segunda
permite depender menos de las materias primas basicas y la ardua faena
del capital humano barato. Lo que es mas, disemina los conocimientos
entre la gente mds productiva a la vez que permite utilizar formas
superiores de “capital”, como la eficiencia con que aprende la institucién.

¢Por qué los conocimientos? La investigacién muestra que atin para
una compania con muchas plantas en un mismo pais, usando la misma
maquinaria, fabricando los mismos articulos, y vendiendo a los mismos
clientes, la productividad de la planta mas eficiente era tres veces la del
menos eficiente'®. Atin descontadas las diferencias atribuibles a la anti-
giiedad de las plantas, logisticas de transporte, métodos contables, jor-
nadas de produccién, la gama de productos, y factores extraordinarios,
las diferencias en productividad eran del orden del dos-por-uno. (Qué
explica entonces las diferencias en la productividad de estas plantas? La
diferencia es netamente el conocimiento de c6mo hacer las cosas.

De hecho, una de las explicaciones del crecimiento de la productivi-
dad en el Japén ni siquiera toma en cuenta cosas como poderio indus-
trial, acceso al capital barato, o los sentimientos de seguridad y lealtad
que brindan los sistemas de ancianidad y de empleo por vida. Postula
que las empresas japonesas han crecido debido a su maestria en el
“cultivo del conocimiento organizacional”!.

El incremento en la productividad de empresas en los paises en vias
de desarrollo son pocos, ya que éstos sobre enfatizan la dependencia de
sueldos y materiales de bajo costo, y tienden a creer que compras grandes

10 La discusion entera se beneficié de discusiones con Bruce Chew, y la oportunidad de ver su

trabajo que ilustra esta dindmica por primera vez. Favor de consultar Chew, Clark y Whee-
Iwright.

Tkujiro Nonoaka v Hirotaka Takeuchi, The Knowledge Creating Company, How Japanese Compa-
nies Create the Dynamics of Innovatién (Oxford: Oxford Press, 1995). :

11
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de equipo capital por si solas mejorardn la productividad®™. Como si esto
nofueralastresuficiente, los sistemas deincentivosraramenterecompen-
san a los gerentes por hacer el esfuerzo de educarse los unos a los otros
sobre la mezcla correcta de insumos, sea de energia, materiales, capital o
mano de obra. Todo lo contrario. A menudo se estimula mds bien una
competencia perversa de uno contra todos, en el cual los gerentes j ]amas
comparteninformacién®. Los ejemplos abundan.

El sector del cuero en Colombia trata de aumentar su produccién por
medio de avances en x-eficiencia: procesando mas cuero de baja calidad,
con quimicos crudos y mano de obra barata. El sector deberia mas bien
buscar avances en eficiencia distributiva, trabajando como conjunto para
conseguir asesoramiento en mercadeo, y adquirir pericias en disefio.
Igual con la industria de la soya en Bolivia. Los administradores se
concentran sobre cOmo cultivar cada vez mas hectareas, en vez de
mejorar y coordinar sus facilidades con miras a producir productos méas
complejos, como la mayonesa o alimentos macrobidticos.

En ambos ejemplos, los grupos prefieren el trabajo arduo de movi-
lizar méas y mas del mismo tipo de recursos, en vez de trabajar conjun-
tamente para adquirir conocimientos que les permitirian hacer
elecciones novedosas y originales, y afadir nuevas “mezclas” de insu-
mos en su propia férmula de productividad. ‘

GRAFICO 1
PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD AL NIVEL REGIONAL

E i ESira;égia V
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12 sondeos de lideres por Monitor demuestran que la tecnologfa muchas veces se percibe como

una “varita mégica” que hard que todo se componga, y que muchas veces se menosprecian
los conocimientos ticitos de cdmo hacer cosas sencillas y més rutinarias.
13 Pérmula Cobb-Douglas.
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{Qué papel juega la region en crear un ambiente que apoye y
fomente a la empresa en su esfuerzo de conseguir y mantener
ventajas estratégicas? Michael Porter ha identificado cuatro atributos
amplios de una nacién o una regién que, individualmente o como
sistema, integran el “diamante” de la productividad regional™. El
diamante provee un eslabén critico para entender cémo las empre-
sas de los paises en vias de desarrollo pueden efectuar mejores
elecciones.

1. Condiciones de factores son los recursos avanzados y espemahzados en
materia humana, infraestructura técnica y otros factores de produc—
cién que necesita la industria. También se reﬁere a la continua
habilidad de mejorar estos recursos espec1ahzados dentro de un
contexto global rapidamente cambiante. La pregunta no es.icon qué
nace un pais?, sino més bien cémo ha adelantado esas co; diciones.
Por e;emplo, no hay duda que tener gente educada e mtehgente es
deseable —pero cu&ntos ingenieros tiene el pafs? Sin luga
es bueno tener un puerto de cala profunda, {pero cuén eficien
te se trasladan los contenedores en las instalaciones portuanas’«’"
Las condiciones de factores pueden adelantarse, segiin el sector. que
mejor sirven. Por ejemplo, el sector flores de Colombia necesita
avanzar elementos especificos de la infraestructura de aeropuertos,
como las bodegas refrigeradas, terminales de carga y facilidades para
inspecciones. Con la refiida competencia en floricultura, donde
Costa Rica disfruta de una logistica aeroportuaria sofisticada, México
disfruta de acceso fcil a los EE.UU., y Ecuador de mano de obra
barata, el cielo soleado de Colombia no sera una ventaja competitiva.

2. Condiciones de demanda son una base de clientela sofisticada que exige
los Giltimos adelantos y las normas de calidad mas altas. Es impor-
tante tener demanda local que anticipa a la demanda global, ya que
ésta provee las sefiales que los productores necesitan para aprender,
ajustar y avanzar para competir por la demanda mds sofisticada del
mundo.

Por ejemplo, la demanda para las flores en Colombia actualmente es
baja comparada con México, donde hay una tradicién de 2.000 afios

¥ para un tratamiento completo del diamante competitivo, ver Michael E. Porter, The Compefitive
Advantage of Nations, Nueva York: The Free Press, 1990.
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de comprar flores, o con Holanda, que goza del consumo mas alto

de flores per cipita en el mundo. Asi mismo, en los textiles y el papel,

el consumo colombiano es bajo, debido a causas como el bajo ingreso
per capita. En textiles es porque el pafs no tiene variedad en sus
estaciones, y por tanto no hay variaciones estacionales en la moda.

En papel, es porque la sociedad sustancialmente rural de Colombia

no consume libros a un paso acelerado.

3. Lasempresas relacionadas y de apoyo son suministradores locales fuertes
y distribuidores que pueden contribuir al proceso de innovacion, y
otras empresas que refuerzan las pericias en las tecnologias del
mismo producto o proceso, o en los canales de mercadeo. La buena
fe entre comprador y vendedor no se construye sobre una economia
introspectiva, donde el pastel del mercado es pequefio y se acostum-
bra dividirlo entre pocos. En esa situacion, las estrategias no se
comparten, y la informacién sobre costos se protege celosamente.
Esoimpide el aprendizaje, la planificacién, los objetivos compartidos
para la reduccién de costos, y las oportunidades para la diferencia-
cion en el mercado.

4. La estrategia, estructura y las rivalidades de la empresa tiene que ver con
las selecciones, el “posicionamiento” y la presencia de rivales locales
capaces, comprometidos y ferozmente competitivos. El grado de
rivalidad en economias impulsadas por la innovacién es deslum-
brante. En el Japén hay 9 fabricantes grandes de automéviles; 19
fabricantes de mdquinas fax; 35 fabricantes de equipo audio y 113
productores de méquinas herramientas. La rivalidad ha obligado a
estas empresas a mejorarse hasta el punto donde pueden enfrentar
la competencia de cualquier parte. En una economia impulsada por
la inversién, como Corea, hay 3 fabricantes de autos, 18 fabricantes
de equipo audio para vehiculos y 200 companias que producen
circuitos impresos. Un vistazo rdpido a los datos comerciales de
Corea y Japdn confirma que en las dreas de sus economias donde
hay fuerte rivalidad interna, sus empresas también compiten muy
favorablemente en el mercado global.

En laregion Andina, por contraste, la rivalidad no es intensa, porque
los mercados se han mantenido chicos, los mercados financieros son
insuficientes para estimular la formacién de nuevas empresas, y los
lideres del sector pablico y privado ven a la rivalidad como un esfuerzo
duplicativo innecesario para producir los mismos productos para los
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mismos consumidores. Por estas razones, las rivalidades que si existen
son altamente personales, e impulsadas muchas veces por diferencias y
lealtades familiares.

La productividad es un conjunto de fenémenos altamente localiza-
dos. En naciones o regiones con industrias competitivas interna-
cionalmente, los determinantes del diamante tienden a operar como
sistema, con cada determinante reforzando los otros, llevando a adelan-
tos constantes y cambios a lo largo del sistema.

La naturaleza interrelacionada del diamante significa que las nacio-
nes raramente son sede de tan sélo una industria competitiva. Mas bien,
se crea un ambiente que lleva al desarrollo de lo que en la terminologia
de Porter se denominan “clusters”, agrupaciones de industrias que se
apoyan mutuamente. Estos clusters se ligan mediante relaciones vertica-
les (comprador-vendedor) y horizontales (clientes comunes, tecnologia,
canales).

‘Dado el apoyo mutuo entre industrias dentro de un cluster, se tiende
hacia una clara concentracién de industrias internacionalmente compe-
titivas dentro de una determinada nacién. Identificar clusters fuertes o
potencialmente fuertes y entender la naturaleza y la fuerza de los enlaces
entre los clusters es vital para entender y avanzar la competitividad
internacional de una region.

Colombia tiene algunos clusters muy concentrados geograficamente:
textiles en Medellin y Bogot, turismo y petroquimicos en la costa Norte,
y las artes graficas y el papel en Cali. Estos clusters con base geografica
son funcién tanto de ventajas competitivas incipientes, como el de que
Colombia es un pais de topografia brusca con sistemas de carreteras y
telecomunicaciones pobres, y que la formacién de nuevas empresas
tiende a ser impulsada por nexos familiares, muy a la manera de los
clusters de textiles y vestimenta en Italia.

Nuestras investigaciones han demostrado que mucha de las varia-
ciones en riqueza nacional se determinan por regiones muy especificas
e identificables dentro de una nacién —o sea, que las condiciones que
permiten que una empresa compita y sea productiva son condiciones
locales®. Inducir crecimiento rdpido en la productividad al nivel regio-
nal se basa sobre lograr que las cuatro determinantes del diamante

15 Investigacién de Monitor en Europa como parte de nuestros estudios regionales.
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trabajen como un sélo sistema. Por ejemplo, la regién obtendra ganan-
cias minimas en la productividad si sélo se mejoran los factores basicos.
Este es el caso del Perti en el turismo. El gobierno ha propiciado un
ambiente mucho maés estable, y ha creado cierta infraestructura muy
bésica para mejorar su industria turistica, pero no ha fomentado una
cultura de confianza, innovacién, o cooperacién. La historia del turismo
peruano de hoy es andlogo a la historia de la soya o la harina de pescado;
recursos magnificos, como Machu Picchu, pero poca inversién en re-
cursos intangibles y altamente ordenados, como aprendizaje del cliente.
De hecho, si Pera logra alcanzar la meta del presidente Fujimori de
conseguir 1 millén de turistas para el afio 2000 sin alterar su practica
actual, el pais puede hacerle gran dafio a una de sus grandes industrias
potenciales.

Sin estrategias mejoradas para atraer al turista mds sofisticado y
exigente, sin un cluster mas avanzado de firmas relacionadas y de apoyo,
y sin el desarrollo de factores especializados y avanzados, lo més que
Perti puede anticipar son nfimeros mayores del mismo tipo de turista
que ha llegado hasta ahora. Si esto pasa, se corre el riesgo de tener un
crecimiento lineal hasta que el ntimero de turistas comience a destruir
el mismo ambiente pristino que los atrajo en primer lugar.

SIETE FUENTES DE COMPETITIVIDAD

Explotar la ventaja comparativa es un modo de pensar que busca solu-
ciones faciles y algo simplistas. “Pensar en ventaja comparativa” lleva a
normas gubernamentales rigidas y facilmente obsolescentes, y acciones
estratégicas simplistas y muchas veces mal informadas —por consi-
guiente, resultados pobres cuando se llega a la generacion y distribucién
de riqueza.

Pero “pensar en productividad” puede ayudar a un pais a descubrir sus
fuentes escondidas de desarrollo. Los lideres que entienden la produc-
tividad al nivel de la empresa y de la region adaptardn perspectivas
distintas; organizardn sus instituciones de manera diferente para ser
agiles y orientados hacia el aprendizaje; e implementaran estrategias
informadas y enfocadas que proveeran resultados mds positivos y sos-
tenibles en la creacién de riqueza. Algunos imperativos para este tipo de
“pensamiento alta productividad” que pueda crear mds riqueza para el
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ciudadano promedio de los paises en vias de desarrollo incluiria lo
siguiente:

1. Exportacién de productos complejos.

2. Inversidén en conocimiento de clientes mds exigentes y
sofisticados.

3. Entendimiento y mejoria de la posicion competitiva rela-

tiva.

Estudio de oportunidades para la integracién avanzada.

Mejorar cooperacion interempresarial.

Compromiso con discusiones mas productivas.

Evitar el paternalismo.

N O

Exportar productos complejos

El desempenio comercial internacional de un pais es un indicador clave
de su habilidad para competir. El comercio provee una oportunidad
tremenda para mejorar la riqueza, porque permite que un pais se
enfoque en exportar lo que puede producir mas productivamente, al
tiempo que importa donde su ventaja es débil. '
Investigaciones del Banco Mundial indican que un crecimiento ra-
pido en las exportaciones, combinado con mejoras en el capital humano,
es la razén del éxito econémico de las economias del este de Asia’. La
investigacién sugiere fuertemente que enire las ventajas especificas que
surgen del comercio se encuentran la adquisicion de equipo nuevo,
aumentos en la inversion extranjera directa, licencias de tecnologia, la
transferencia de tecnologia no-propietaria, y la educacion del consumi-
dor. Todos éstos, a su vez, sirven para mejorar la productividad”.
Nuestra propia investigacion indica que la capacidad de una nacién
de exportar productos y servicios complejos se correlaciona con su
habilidad para crear riqueza para el ciudadano promedio —que la sobre
dependencia de exportaciones de capital natural limita la habilidad de

16 Ver tanto The Asian Miracle, como Enterprise Training in Developing Countries: Qverview of
Incidence, Determinants and Productivity Outcomes, Washington D.C.,, Worl Bank.

Ver Wilson Peres y Ludavico Alcorta, Innovation Systems and Technological Specialization in Latin
America and the Caribbean, Nueva York: ECLAC/UNDP en la Universidad de las Naciones Unidas
—para buenos datos primarios y una excelente bibliografia.
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paises altamente dependientes de recursos naturales de alcanzar niveles
de bienestar elevados, crecientes y sostenibles.

Nuestro estudio de mas de 25 paises exportadores de petréleo de-
muestra que mientras el ciudadano promedio de las naciones mas
pequenias disfruta de aumentos en la riqueza, en naciones mas pobladas
como México, Venezuela e Indonesia, el poder adquisitivo per cipita
permanece bajo®®. De hecho, entre todos los paises exportadores de
petroleo que hemos estudiado, s6lo se da una mintiscula correlacién
positiva entre alzas en las exportaciones de petrdleo, y alzas en los
niveles de bienestar'. )

Por otra parte, se percibe un incremento en la riqueza per cdpita
cuando una nacién logra exportar exitosamente de las dreas més pro-
ductivas de su economia®. Claramente, buscar maneras de competir
exportando productos complejos a consumidores exigentes y sofistica-
dos, aumenta la riqueza de naciones.

Invertir en el conocimiento del cliente
mas exigente y sofisticado

Entender las preferencias del consumidor es tal vez el insumo funda-
mental de la competitividad. Hallamos oportunidades en el sector cuero
de Colombia, cuando descubrimos cinco segmentos de compradores de
bolsos en los EE.UU., y uno en el cual los colombianos tenian posibilidad
de superar tanto a los chinos como a los Italianos. Este era el segmento
de vendedores al por menor que querian comprar en las exposiciones,
y no de las revistas donde los colombianos habian estado anunciando.
Demandaban cierto nivel basico de artesania, pero le ponian un alto
valor a la relacién con el productor, y la habilidad de poder devolver
productos y ser reembolsados con pocos problemas. Los colombianos,

B tos paises del perfil incluyen todo tipo de economias, tamarfios y patrones de comercio:

Alemarda, Argentina, Bolivia, Brasil, Canadd, Chile, China, Colombia, Corea, Costa Rica,
Ecuador, Espafia, Estados Unidos, Francia, India, Indonesia, Italia, Japdn, Malasia, México,
Pakistan, Reino Unido, Rusia, Singapur, Suecia, Suiza, Turquia y Venezuela.

El cociente de correlacién es de +0.29.

Esta correlacion global es +0.88, y encuentra su maximo en los clusters de generacién de
energla, multiempresas, transporte y defensa, seguidos por telecomunicaciones y equipo de
oficina. Ver Jeffrey Sachs y Andrew Warner, Natural Resource Abundance and Economic Growth,
National Bureau of Economic Research. Working paper 5398, diciembre 1995,
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que competian con base en precio, y apoyandose sobre una moneda
devaluada, no habfan tomado en cuenta estas cosas hasta hace poco.

Otro ejemplo son los productores de harina de pescado del Pera.
Tienen poco entendimiento de los lucrativos mercados japoneses de
pescado para consumo humano, por lo que le ceden el paso a las naves
coreanas y japonesas que le pagan al gobierno peruano cierto monto
para llevarse lo mejor de la pesca de la corriente de Humboldt. Similar-
mente, los operadores turisticos de Pertl y Venezuela resisten cambios a
sus itinerarios de transporte para acomodar las necesidades de los
turistas de alto délar de los EE.UU,, cuya principal preocupacién es la
comodidad.

La empresa en los paises en vias de desarrollo necesita hacer dos
cosas esenciales para destapar sus fuentes escondidas de crecimiento.
Primero, debe reconocer que los consumidores tienen muchas preferen-
cias distintas: existen segmentos de clientes a los que es atractivo servir,
y otros a los que no es atractivo servir. Segundo, debe disefiar mecanis-
mos para capturar conocimientos dentro de la empresa, con miras a
mejorar el proceso de tomar las decisiones sobre a quién servir. Hacer
selecciones sensatas, entender como el cliente define lo que es valor, y
ejecutar esa visién eficientemente es lo que permite mejorar la produc-
tividad.

Entender y mejorar la posicién competitiva relativa

Los conocimientos también son el factor clave en mejorar la posicién
relativa. Un productor de propileno colombiano necesitaba entender su
posicidn competitiva con relacion a rivales en Venezuela, México y la
costa del Golfo en los Estados de Texas y Louisiana. Necesitaba entender
sus costos relativos de electricidad, transporte y especialmente en mate-
ria prima. Ademas, necesitaba saber todo esto para mantener una discu-
sion informada con el gobierno colombiano, y tomar decisiones
estratégicas sensatas a nivel de la empresa.

Los textileros del norte del Per(i necesitaban entender quiénes en el
mundo fabricaban textiles basados sobre algodén que podria sustituirse
por su algodén Pima de alta calidad. Asi que estudiaron los algodones
de Malta, Egipto y las Filipinas, investigando dimensiones como el largo
de la fibra y su capacidad para absorber tintes. Lo que aprendieron fue
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la distincién fundamental entre lo que es #nico, y lo que es sustituible. El
algod6n Pima se cultiva solamente en el norte de Perd, y por lo tanto es
finico; pero es altamente sustituible por otros algodones de alta calidad,
segiin lo que el cliente esté dispuesto a pagar. Los peruanos pensaban
que el Pima era altamente diferenciado para los clientes; pero con sus
maérgenes de utilidad en declive, tuvieron que reconocer que su posicion
relativa era afectada por sustitutos.

Similarmente, el sector flores de Bolivia intentaba competir contra
los colombianos en el enorme mercado de los EE.UU.,, encomendando sus
envios a corredores en Miami. Pensaban que si los colombianos podian
salir adelante en ese mercado, ellos también podrian, ya que tenfan sol,
suelo fértil y mano de obra més barata. Lo que aprendieron fue que sus
costos de transporte eran tres veces lo que pagaban los colombianos, y
que no podian competir, salvo como productor secundario en épocas de
altisima demanda, como el Dia de los Enamorados. Ahora dirigen la
mirada a capitales regionales como Santiago y Buenos Aires, donde
gozan de una ventaja comparativa en el transporte sobre los colom-

bianos.

Estudiar las oportunidades para la integracién avanzada

El conocimiento de cuando y donde integrar hacin adelante representa una
de las mas importantes oportunidades escondidas para aumentar la
competitividad. Estas oportunidades para la integracion avanzada son
numerosas en los pafses en vias de desarrollo, y necesitan estudiarse con
cuidado. En el caso del sector de jugos de fruta en Colombia, descubri-
mos que moverse hacia adelante en la cadena de produccion costarfa
mucho en términos de mejorar normas de calidad y consistencia en el
grado requerido, y de comprar espacio en los supermercados. Nuestra
recomendacién fue en contra de la integracién hacia adelante en esa
coyuntura.

En el caso de la agroindustria en el Perq, sin embargo, hallamos que
la oportunidad para vender espérragos en el creciente mercado de los
EE.UU. podia apalancarse mucho més efectivamente, con un acercamien-
to al consumidor estadounidense, el cual estaba dispuesto a pagar
precios més altos por los espdrragos cuando estaban “fuera de estacion”.
Los distribuidores en EE.UU. dejaban de comprar esparragos, creyendo
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que el consumidor sencillamente no los compraban en esa época. Por
supuesto, no lo habia hecho en afios anteriores, iporque no habian
esparragos! Nuestra investigacién revel6 que habian consumidores en-
tusiastas que comprarian esparragos todo el afio.

El productor de propileno colombiano no estaba consciente de que
habfan por lo menos 40 segmentos de clientes en los EE.UU. para los
plasticos hechos de su producto ~~todavia tiene que tomar ventaja de
esas oportunidades. Aprendimos que corriente abajo del propileno hay
muchas oportunidades atractivas para moldear articulos como paracho-
ques de plastico. En el sector flores, especialmente géneros sencillos
como claveles y rosas, mucho del valor real lo capturan los corredores
en Miami, los servicios de entrega por camidn, y el nivel minorista,
incluyendo las floristerias tradicionales y los supermercados, donde
ocurre la mayor parte de las compras impulsivas.

Entender dénde se crea la mayor parte del valor agregado en una
cadena de produccién es critico para el crecimiento. Tradicionalmente,
las fuerzas econémicas y las politicas de gobiernos han conspirado para
limitarle la imaginacion a exportadores que pretenden aprender y me-
jorar su acceso al usuario final. En todo caso, mucho del aprendizaje que
necesitara la compafia para mejorar y avanzar su eficiencia proba-
blemente ya existe.

Mejorar la cooperacién inter-empresa

La quinta fuente escondida de la competitividad es mejorar los vinculos
con instituciones relacionadas y de apoyo. Estos aportan a la competiti-
vidad de una empresa, al reducir sus estructuras de costo, o al mejorar
su habilidad para agregarle a un producto o servicio algiin valor (nico
por el cual el cliente esta dispuesto a pagar més.

Las curtidurias en Colombia podrian proveer cueros de mas alta
calidad y consistencia a las fabricas; los mataderos podrian tomar mayor
precaucion de no destruir los cueros al destajar el ganado; los ganaderos
podrian hallar mejores maneras para proteger su ganado sin marcarlos
excesivamente; iy las vacas podrian aprender cémo no enredarse en los
alambres de piias!

Los productores de flores en Bolivia, Ecuador y Colombia necesitan
mas investigacion y desarrollo que puedan compartir en sus sectores
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__sobre todo en la lucha contra enfermedades botanicas. Los 19 entes
gubernamentales que conforman el sector turismo del Pert deberian
reducirse en niimero. El sector del petréleo venezolano podria proveerle
algunas de sus ventajas de escala a Jos exportadores de petroquimicos.
El productor estatal de algodon de Bolivia podria hallar maneras de
mejorar la consistencia de su producto, y sus precios para exportadores
locales de textiles. Las cdmaras de comercio y asociaciones industriales
necesitan enfocarse sobre el entrenamiento de ejecutivos, y trabajar
delicadamente para reorientar a los gobiernos, en vez de cabildear y
buscar influencia con las autoridades®.

Debe notarse que la leccién sobre la cooperacion entre firmas, como
las otras lecciones que se cubren en este capitulo, se aplica no sélo al
mundo en vias de desarrollo®. La cooperacién entre empresas se basa
en gran medida sobre las actitudes culturales: la confianza y la coopera-
cién, la orientacién extrovertida, horizontes temporales largos, y el
pensarmiento integrativo.

Comprometerse con razonamiento productivo

Pocas de las ventajas arriba mencionadas pueden desarrollarse sin razo-
namiento y aprendizaje extremadamente productivo entre duenos, so-
cios,integrantescEealianzasestratégicas,suministradores,empleados,etc.
En el caso de la floricultura colombiana, la discusién defensiva entre el
gobierno y la asociacién con respecto a la devaluacién del peso ha impe-
dido el progreso de laindustria. En el caso de los productores de algodon
Pima, los peruanos al principio le achacaban toda la culpa por sus proble-
mas ala apertura comercial. Los productores de soya bolivianos en Santa
Cruz creen que el gobierno en La Paz es corrupto e incompetente, y el
gobierno cree que los cultivadores de soya son codiciosos. El comprador
més grande de maquinaria en Colombia ni siquiera sostiene reuniones

21 Para los efectos de cultura civica sobre la creacién de riqueza, ver Robert D, Putnam, Making

Democracy Work, Civic Traditions in Italy, New Jersey: Princeton University Press, 1993.

2 {aindustra automotriz de los EEUU, es notoria por destruir este tipo de confianza, a diferencia
de los keiretsu japoneses, que han desarrollado un alto grado de confianza (y parficipacion
accionaria) en sus relaciones con suministradores. Para una discusion fascinante del esfuerzo
de Chrysler por desarrollar su propio keiretsu, ver Jeffrey H. Dyer, How Chrysler Created an
American Keiretsu, Boston: HBR junio-julio 1996, p. 42.
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regulares con los miembros de la asociacién industrial que representa ese
sector. Y en Ecuador, un lider nos dijo: “el deporte nacional del Ecuador
es que los sindicatos sacudan a los ministros”.

Si nuestro pensamiento lo guia un paradigma obsoleto de producti-
vidad, llegaremos a inferencias que no estdn fundadas ni sobre los
hechos ni sobre razonamientos vélidos. El resultado posible es una
defensividad que impide las discusiones ftiles y el aprendizaje.

Evitar el paternalismo

Nuestras entrevistas sugieren que la capacidad de los latinoamericanos
para creer en el gobierno es bajo. En Venezuela el 76 por ciento cree que
r0 se puede confiar en los oficiales ptiblicos electos; el 85 por ciento cree
que los oficiales gubernamentales son incompetentes®. Sin embargo,
como hemos demostrado, muchas de las ventajas que el sector privado
busca en los paises en vias de desarrollo se basan sobre cosas que el
gobiernosipuedehacer: subsidios, proteccién, devaluaciéneinformacion
privilegiada. La paradoja del paternalismo es que enmuchos de los paises
donde hemos trabajado, el sector privado tiene poca confianza y es muy
critico del mismo gobierno que es la fuente de sus ventajas percibidas.

Tal es el caso en Bolivia, donde los productores de soya constan-
temente criticaban el gobierno, y quedaron aténitos al descubrir que la
fuente principal de su ventaja no era su tierra fértil, horas de sol o
productividad agricola, sino més bien la proteccién de precios que el
gobierno les proveia por medio del pacto comercial andino.

No hemos medido de manera cientifica cudnto tiempo los empresa-
rios de alto nivel gastan tratando de influenciar oficiales del gobierno,
pero nuestro sondeo informal sugiere que muchos empresarios consi-
deran que el cabildeo de ese tipo es el uso primario de su tiempo. Como
hemos demostrado, las asociaciones industriales y cdmaras de comercio
estan mejor configuradas para cabildear que para aprender. Al dirigir su
esfuerzo para estudiar el gobierno en vez de estudiar al consumidor, le
estan quitando el ojo al gran premio de la era de competencia total. El
tiempo que se gasta tratando de influenciar al gobierno debe convertirse

2} Encuesta nacional de 491 Jideres académicos, oficiales y empresariales venezolanes, por

Monitor, tomada a mediados de 1996.
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en tiempo que se invierta en aprender sobre clientes, costos y competi-
dores.

NUEVOS PAPELES PARA LOS LIDERES DEL GOBIERNO
Y EL SECTOR PRIVADO

La responsabilidad de crear ventajas complejas —y no solamente ventajas
bésicas— y de atraer inversionistas extranjeros més exigentes y sofistica-
dos yanoeslaresponsabilidad de unos cuantos altos oficiales de gobierno
y unos cuantos empresarios de alcurnia. Es responsabilidad de muchos
lideres, que deben compartir una visién y un conjunto de objetivos
altamente coordinados. Estos lideres deberéan ver a la prosperidad como
unaeleccion. A continuacién hay algunas sugerencias decoémo comenzar.

El gobierno

Lo critico para el gobierno es hacer todo lo que pueda para el sector
privado, salvo impedir la competencia. Al “pensar micro”, o a nivel de
empresa, el gobierno tiene posibilidad de desarrollar infraestructura
especializada, y crear incentivos para que el sector privado fomente la
educacién téenica y de nivel universitario. Juntos, ambos sectores pue-
den cultivar un ambiente para alianzas gobierno/sector privado, y sector
privado/académico para la capacitacién. El gobierno también puede fo-
mentar un ambiente propicio para las alianzas nacionales e interna-
cionales —siempre y cuando esto no impida la competencia. Por el lado
de la demanda, el gobierno puede estimular oportunidades para el
aprendizaje del mercado, y crear leyes antimonopolic que animen la
competencia y estructuras industriales efectivas. Al fin de cuentas, los
gobiernos deben propiciar un ambiente basado sobre el aprendizaje, que
estimule la formacién de industrias relacionadas y de apoyo, y que haga
posible una orientacion extrovertida. A continuacion, se resume el men-
saje especifico que cada lider gubernamental deben considerar.

El ministro de Comercio

La exportacion sofisticada es la clave para crear y distribuir riqueza.
Infortunadamente, demasiados ministros de Comercio y sus agencias
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promotoras de la exportacion pasan el tiempo firmando tratados comer-
ciales con paises que no importan y con paises que son muy parecidos
en su perfil de exportacién y competitividad. Cuando un pais exporta
sus productos “brutos” a consumidores sofisticados, y sus productos
“inteligentes” a consumidores no tan sofisticados, el impulso para avan-
zar es poco o nada. En la actualidad, estos ministerios generalmente los
encabezan personas que jamas han enfrentado la Jucha de la vida real
de exportar un producto. Para realmente ayudar al exportador necesitan
aprender c6mo “pensar micro”, y entender estrategias sofisticadas y los
mercados de calidad superior.

Para crear un ambiente propicio para la inversion extranjera directa,
el ministro de Comercio deberi trabajar en concierto con los otros lideres
del gobierno, y con informes constructivos del sector privado. Asi pro-
visto, el ministro puede identificar los complementos optimos para el
exportador existente, y atraer la inversién con miras a crear un cluster
més robusto de industrias de apoyo. Las herramientas de este ministro
no deben ser el subsidio, la subvencién y la ventaja tributaria, sino las
inversiones especificas en recursos humanos e infraestructura especiali-
zada. Esto es imprescindible para que el inversionista vea al pais como
un buen sitio para cultivar su nticleo de conocimientos en procesos
operacionales y desarrollo de productos.

El ministro de Comercio deberd ser el eje central en asegurar que el
gobierno y el sector privado compartan una vision de la exportacién de
productos complejos, y que su relacion con la inversion extranjera sea
correcta y explicita. Este nuevo tipo de lider gubernamental debera ser
un facilitante de la discusién, y un adquisidor de conocimientos, no un
burécrata que confiere acceso entre exportadores y el mercado interna-
cional, y entre inversionistas y el mercado local.

Ministro de Desarrollo y Planificacion

Este ministro tendra tres preocupaciones para la creacion y distribucion de
riqueza: elambiente competitivo ensu conjunto, con atenciénparticulara
jainfraestructura; el dialogo con el sector privado; y la transformacién de
su economia en unasede productiva paralosinversionistas extranjeros.
Especificamente, el ministro trabajara para crear ventajas avanzadas
y especializadas para el sector privado, persiguiendo la visién estratégica
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informada y explicita del mismo. Estos avances incluiran, pero no se
limitardn, a inversiones: en carreteras, comunicacién, activos humanos
especializados, costos reducidos de capital, e instituciones de adiestra-
miento técnico y empresarial.

El ministro de Comercio se preocupa primariamente con elevar la
tasa de exportaciones complejas del pais, y el ministro de Desarrollo con
el ambiente competitivo interno. Pero debe quedar claro que en el nuevo
modelo, tanto el comercio como el ambiente competitivo, como la dis-
tribucién y creacién de la riqueza, se vinculan inexorablemente. Ambos
ministros tienen responsabilidad de atraer el “tercer tipo” de inversion
extranjera directa, que es el mas valioso: la inversidn en ventajas sofisti-
cadas que permitan la exportacién de productos complejos.

Ministro de Finanzas

Este ministro tendré tres objetivos: primero, creacion de un ambiente
macroeconémico estable, con énfasis particular sobre una moneda —es
decir, un cambio— predecible. Segundo, la administracién de politicas
fiscales que no s6lo alcancen el primer objetivo pero que por su propia
cuenta fomenten un ambiente competitivo. Y tercero, la resolucion de
los dilemas de costos escondidos, que plagan a los pafses en vias de
desarrollo, impidiendo adelantos econdmicos y la atraccién de inversio-
nistas extranjeros. Examinaremos los tres a continuacion.

La estabilidad macroecondmica es una condicion importante pero
insuficiente para el desarrollo de un ambiente “basado sobre la innova-
‘cién”. Bl aspecto fundamental de este macroambiente es la situacion
cambiaria, que sirve para costear la productividad de los insumos tanto
del exportador local como del inversionista extranjero. Una moneda
subvaluada causa dos cosas. Primero, abarata las exportaciones artifi-
cialmente; esto inhibe la acumulacién de las presiones competitivas que
el exportador necesita para mejorarse. Segundo, obliga al pais a exportar
su riqueza, vendiéndosela barato al consumidor extranjero. Esto tam-
bién tendr4 el efecto de subir los precios de muchos insumos extranjeros
sofisticados fuera del alcance del exportador, frenando su capacidad
para avanzar. Es el deber del ministro de Finanzas “quedarse sordo”
cuando el sector privado ltora por los dias empalagosos de la proteccion
y la moneda barata.
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Los lideres del gobierno deben establecer un tono decisivo para las
mejoras en funciones como la recaudaciéon de impuestos y la contrata-
cion. El ministro de Finanzas, especificamente, puede trabajar no sélo
para controlar los agregados monetarios y mantener un ambiente de
baja inflacién, sino también para crear incentivos tributarios para que la
empresa eleve su productividad. Dos ejemplos de esto son las ventajas
tributarias para companias que invierten agresivamente en la capacita-
cién de su mano de obra, y los mecanismos para compras gubernamen-
tales que obligan al suministrador local a competir con base en calidad,
en vez de precio. Este Gltimo objetivo puede servir para adelantar
localmente el cluster de empresas, y fomentar procesos y productos con
mejor posibilidad de competir en el exterior.

Los costos escondidos estén acribillando a paises como Bolivia. Estos
causan que el exportador amenace con levarse toda su produccién a
otros paises, y que el inversionista extranjero, aun aquel acostumbrado
a la inseguridad, rehuse invertir. Los costos escondidos son funcién de
muchas cosas, incluyendo el nivel de confianza inherente en la sociedad,
el sistema de justicia y la fradicion de costumbres empresariales. Pero el
ministro de Finanzas, con sus subordinados en las funciones tributarias
y aduaneras, debe hacer el esfuerzo de atraer mejor gente, mejor remu-
nerada, y que vea su misién como una de crear ventajas para el sector
privado mediante la diseminacién rapida de informacion, el movimien-
to rapido de productos por canales, y la devolucion rapida al exportador
de los impuestos de valor agregado y similares.

Lo clave es que las autoridades vean los aspectos integrados del
comercio, la inversioén y la creacién de riqueza; que vean su trabajo no
sencillamente como guardianes frente a un sector privado “codicioso y
corrupto”, sino como fuente creadora de ventajas dificilmente imitadas
por otros paises. Para ayudar a que la empresa sea competitiva, deben
hacer todo en su poder fuera de impedir la competencia nacional, o
abrigar a la empresa de las presiones externas.

El sector privado

El objetivo clave del lider empresarial debe ser mejorar su capacidad de
proveer un valor agregado tnico para el consumidor sofisticado y
exigente, que por su parte estard dispuesto a recompensarlo con mérge-



94 RETOS PARA EL NUEVO MILENIO

nes més altos de utilidad. El sector privado naturalmente abarca una
gran gama de funciones. A continuacién se consideran algunos de los
elementos mads representativos:

Asociaciones industriales y cdmaras de comercio

Las asociaciones industriales y cdmaras de comercio necesitan crear més
programas de educacién ejecutiva, con miras no sélo a mejorar la
eficiencia operacional de sus empresas, sino también para ensefiar a los
duefios y los oficiales ptiblicos cémo escudrifiar con ojos nuevos al
horizonte de sus posibilidades. No deben menospreciarse los seminarios
sobre teorfas de competencia base, reingenieria y calidad total; pero es
posible que programas en estrategia empresarial y comportamiento de
organizaciones sean mas Utiles.

Imstituciones académicas

Las instituciones académicas tienden a estar remotas de la comunidad
empresarial; generalmente comentan solo de manera reactiva. Nos
parece que no estin orientadas hacia la accién y la toma de riesgos,
como lo deberian estar si han de jugar un papel histérico en iniciar un
cambic real en un contexto dificil. Muchas veces se perciben a si
mismos como por encima del bullicio, y resisten ensuciarse con las
realidades pedestres de manejar un proceso de cambio. Creemos que
los académicos representan una fuente de ventaja para sus paises
muy avanzada y especializada, pero subutilizada. Como un académi-
co nos dijo recientemente: “si nosotros, en Bolivia, fuéramos tan
astutos y estuviéramos tan al corriente de nuestro propio ambiente,
por qué es que los académicos bolivianos no son también la autoridad
mundial sobre la hiperinflacién? {Por qué necesitamos traer académi-
cos de Harvard para explicarnos la hiperinflacién, cuando nunca se
vio nada parecido en Massachusetts?”

Los académicos tienen que ensuciarse las manos. Necesitan crear
valor para el sector privado, y cambiar la actitud que, al trabajar con el
sector privado, estan sacrificando su libertad académica, o como dice el
poeta irlandés WB. Yeats, metiendo los dedos en la “caja manoseada”
del comercio.
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Inversionistas extranjeros

Los inversionistas extranjeros ven ala mayorfa de los paises pobres como
oportunidades para extraer materiales bésicos, usar mano de obra bara-
ta, o vender articulos y servicios de poca sofisticacion. Es raro hallar un
inversionista que ve una oportunidad de crecer con el pais, con avances
en el ambiente competitivo del mismo. De hecho, por lo general se
esperarfa que el inversionista extranjero seria el iltimo en arriesgar su
capital y tiempo para mejorar un pafs. Presuntamente, siempre tiene la
opcién de irse a otro pais. Pero hay posibilidades de crear un sistema de
ventajas sostenibles para aquellos inversionistas que si deciden tomar
tales riesgos. Hemos visto como los inversionistas pueden trabajar en
concierto con las asociaciones y cdmaras para rebajar los costos de
insumos, y lograr algiin provecho temporario en su posicién de bajo
costo relativo.

Los inversionistas extranjeros y nacionales necesitan resistir la ten-
tacién de “echarle el perro” de sus asociaciones al gobierno, y entender
que con esto s6lo pueden perder —es decir, con intentar buscar laayuda
del gobierno para conseguir una fuente perpetua de ventajas, manipu-
lando los costos de insumos para competir con base en precio en el
mercado mundial.

Empresas privadas y empresarios

Las empresas privadas y los empresarios tienden a pensar en el corto plazo.
Buscan minimizar riesgos y bochornos. Siempre insisten que sélo desean
“un campo de juego nivelado” frente a sus competidores en otros pafses.
Muchas veces, este grupo busca ventajas en su estructura de costos cabil-
deando al gobierno en conjunto con sus asociaciones y otros grupos.

Lo trégico de este grupo es cudnto tiempo y energia disipan presio-
nando al gobierno en busca de “ventajas”, en vez de tomar decisiones
informadas y oportunas. Al hacer esto, muchas veces pasan porla borda
la ocasion de aprender del cliente, y construir alianzas para estrategias
complejas. Creemos que el costo de oportunidad del cabildeo —que es
aprender sobre el mercado— es un altisimo costo escondido de los paises
en vias de desarrollo. Este costo escondido socava todo esfuerzo por
avanzar el ambiente competitivo.
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RESUMEN

iCémo deben los lideres de Latinoamérica ~—tanto en el gobierno y el
sector privado— proponerse sus objetivos? Su meta debe ser adelantar
el ambiente competitivo, y buscar como aprender del consumidor sofis-
ticado, al cual deben ofrecer un valor tinico. Al mismo tiempo, necesitan
cultivar un ambiente de confianza y buena fe: dentro del pais, dentro
del sector privado, y entre el sector privado y el gobierno. Deben trabajar
unos con otros para crear un sistema eficiente de justicia que proteja la
inversién en innovaciones y propiedad tangible e intangible. Finalmen-
te, y tal vez de mayor importancia, deben crear mecanismos de apren-
dizaje que continuamente pongan sus perspectivas a prueba y las
refresquen, para que el pais desarrolle reglas de comportamiento con-
sistentes con las tendencias mundiales de consumidores y competidores.

Fl esfuerzo consiste en elevar el ambiente competitivo, crear estrate-
gias mejores y mejor informadas, y satisfacer alos clientes mas exigentes
del mundo. Para esto las perspectivas deben reorientarse: de un didlogo
negativo entre el gobierno y el sector privado al fomento de la confianza,
la justicia y el capital humano. Los lideres tanto del sector piblico como
del privado de Latinoamérica deberdn cambiar de estrategia, ya que en
adelante, la prosperidad es algo que se escoge.

Capitulo 4. LA PRGXIMA FRONTERA

LA SEGUNDA GENERACION DE REFORMAS Y EL
DESARROLLO SOSTENIBLE

Paul Holden
The Enterprise Research Institute for Latin America

INTRODUCCION

La ola de reformas politicas y econémicas de los Gltimos afios ha trans-
formado el paisaje politico y econémico de Latinoamérica. La democracia
impera a lo largo de la regién, y la mayorfa de los paises han optado por
politicas econdmicas basadas cada vez mds sobre las soluciones del
mercado para resolver problemas de la distribucién de recursos y de
crecimiento econdmico. A pesar de ello, la meta del desarrollo sostenible
permanece elusiva. (Por qué?

Primero, pese a los logros en la reforma estructural hasta la fecha,
quedan muchas trabas a la habilidad de muchas economias latinoameri-
canas de llevarle la prosperidad a un gran ndmero de sus ciudadanos:
sobre todo los derechos de propiedad inseguros, instituciones inadecua-
das y un entendimiento incompleto de la importancia de la reforma
social. Escatimar tales medidas —1la esencia de la “reforma de segunda ge-
neracién”— hace imposible que la regién se acerque a su pleno potencial.

Segundo, la entrega deficiente y la baja calidad de servicios sociales,
particularmente educacién y salud, reducen el incentivo de la poblacién
de ponerle mayor valor al futuro. Este paso es esencial para implementar
politicas de desarrollo sostenible.

Tercero, las empresas de la regidn siguen maniatadas por constrefii-
mientos de largo plazo sobre su productividad. Ya que la tasa de creci-
miento de la productividad es lo que determina el crecimiento
econdmico y los niveles de bienestar a largo plazo, quitar las trabas hacia
la eficiencia es un factor importante en promover la prosperidad.

En la prensa popular y el mundo politico se da una viva discusién
sobre la participacién del “mercado” en la reforma econdémica de Lati-
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noamérica. En la realidad las reformas basadas sobre el mercado com-
petitivo han sido insuficientes, sobre todo a nivel microeconémico. Esto
socava todo esfuerzo para promover politicas de desarrollo sostenible.

Todavia abundan las barreras al movimiento efectivo de los merca-
dos en recursos naturales, agricultura y silvicultura. En muchos paises
el precio de insumos energéticos ni siquiera se aproxima a su costo de
oportunidad. Los mercados financieros frecuentemente permanecen
muy restringidos y resisten la competencia, al mismo tiempo que las
normas ambientales y sociales son insuficientes para limitar el riesgo de
crisis esporadicas.

Alcanzar el desarrollo sostenible requiere un prolongamiento del
horizonte temporal a través del cual las personas toman decisiones: esto
se logra por medio de mayor prosperidad, mejor salud, mejor educacion
y el interés incrementado en el futuro que se consigue con derechos de
propiedad seguros. También requiere que los precios reflejen la escasez
real de recursos. Lo que es mas, el desarrollo sostenible no puede
alcanzarse sin alzas en la productividad —a veces llamada competitivi-
dad. Cuando la pobreza, ignorancia y enfermedad oprimen a gran parte
de la poblacidn, las necesidades presentes pesardn mucho més que las
necesidades futuras. Por eso se vinculan tan estrechamente los concep-
tos del desarrollo sostenible, la productividad y la implementacién de
una segunda generacién de reformas. A continuacién estos temas se
exploran en detalle.

Hasta la fecha, las reformas més exitosas han sido aquéllas disefiadas
para evitar el desplome econémico. La reforma estatal ha sido menos
completa, mas disputada y menos efectiva, mientras que la reforma
social ha pasado a un distante segundo plano. En pleno caos econémico,
como lo que en los ochenta sacudid ala region, este orden de prioridades
era bastante sensato. Pero no calza bien con la era actual cuando, a pesar
del relativo sosiego econdémico, prevalecen muchas inquietudes sociales
que ejercen un fuerte impacto sobre las posibilidades de alcanzar el
desarrollo sostenible.

Antes de las reformas, muchas actividades econdmicas mejor desem-
pefiadas por el sector privado se hallaban dentro del dominio del sector
publico, sea por posesion directa o indirecta por medio de normas
profusas. Lo que es mas, muchos gobiernos no desempefiaban sus
funciones esenciales. Entre éstas se cuentan las de proveer precios
estables, la seguridad, lograr el acato a la ley, ofrecer mecanismos efecti-
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vos para resolver disputas, financiar programas efectivos de salud,
suministrar sistemas educativos econémicos y de buena calidad, y man-
tener una infraestructura confiable y en buen orden. No obstante esta
gran gama de retos, la prioridad fue siempre la reforma econémica. Sin
ésta, la reforma del Estado serfa de poca consecuencia sobre los proble-
mas delaregién, y la inflacién desbocada intensificaria el malestar social.

Antes de las reformas, la politica econémica se basaba en la sustitu-
cién de importaciones y el control estatal. Entre ambas lograron atrofiar
a la mayoria de las economias de la regién. Las ineficiencias brotaban
como hongos; las tasas de crecimiento languidecian; la distribucion de
ingresos se retorcia. Al fin de cuentas, cuando México no pudo cumplir
con sus obligaciones externas en 1982, el financiamiento internacional
se secO casi por completo. Ya que las politicas econémicas de valor
dudoso se habfan vuelto imposibles, muchos pafses no tenian mayor
opcién que adoptar programas radicales de restructuracién.

En poco mas de 10 afos, se repudiaron los modelos con orientacion
interna y de sustitucion de importaciones, en favor de modelos con
orientacién externa y disciplinadas por el mercado. Si bien habian
grandes diferencias en el grado en que se aplicaron las nuevas politicas,
casi todos los paises en la regién experimentaron con algiin episodio de
reforma. Muchas de estas reformas eran del tipo “primera generacién”,
es decir, basadas sobre disciplina fiscal, apertura comercial, reformas del
sector financiero y privatizacién. Las guiaba la filosofia comin que la
fuente del crecimiento econémico debfa ser el sector privado.

Cuando se introdujeron las reformas, era poca la esperanza que
inducirfan rdpidamente la eficiencia, la inversién y una prosperidad de
base amplia. Muchos de los cambios requerian gran coraje politico, no
solo en el trato de sindicatos de empleados estatales, y de intereses
atrincherados que antiguamente controlaban las decisiones politicas,
sino también para poner en marcha reformas cuya orientacién hacia el
mercado abolia las utilidades monopolisticas de industrias protegidas.
Estas altimas no le daban la bienvenida a los recios vientos de la compe-
tencia internacional.

Indudablemente estas reformas fueron un primer paso esencial para
cambiar el paisaje econdmico de Latinoamérica. Entre sus beneficios:

» Corrigieron distorsiones inherentes en las politicas de sustitucion de
importaciones;
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+ Redujeron la represion en mercados financieros;

+ Eliminaron muchos de los impuestos especiales y los subsidios a
politicas industriales desatinadas;

+ Reformaron las politicas cambiarias y los mercados, alineando precios
nacionales e internacionales;

« Trajeron la estabilidad macroecondmica a una regién con inflacion
notoriamente alta.

Las reformas aparentemente han sido un éxito econdmico. Sin em-
bargo la respuesta del sector privado por lo general ha sido inconsistente.
Sobre todo en los paises donde la reforma se dio precozmente, las tasas
de crecimiento han sido altas, de hecho acercandose a las tasas de las
“economias milagro” de Asia. En otras, la respuesta ha sido decepcio-
nante. Los niveles de inversién han sido inferiores a lo que se anticipaba,
y el tan ansiado auge en el ntimero de pequefas y medianas empresas
(PMEs) con su correspondiente estimulo al empleo y disminucion dela
pobreza no ha ocurrido.

A lo largo de América Latina la variedad en las respuestas del
sector privado a las reformas ha traido una realizacién que, mientras
la primera generacién de reforma es necesaria para promover el
desarrollo sostenible, posiblemente no seré suficiente si los adelantos
no ocurren al ritmo deseado. Otras medidas, las reformas de “segun-
da generacién”, también podran ser necesarias para que los recursos
que quedaron ociosos en la rezaga del cambio en las politicas de
incentivos se trasladen a actividades con potencial de crecimiento a
largo plazo. Los derechos de propiedad inseguros, elevados costos de
transaccién, sistemas legales malogrados, regulaciones onerosas, ins-
tituciones que no promueven los contratos a largo plazo, y politicas
sociales que no cultivan el capital humano; todos son trabas a la
germinacién de negocios nuevos y productivos.

FACTORES QUE INFLUENCIAN EL AMBIENTE PARA HACER NEGOCIOS

El cambio de depender del Estado para decidir la distribucion de recur-
s0s, a depender del mercado, naturalmente enfoca la atencién sobre las
reglas que gobiernan la actividad de los mercados. Surge la interrogante
si por medio de reglas puede crearse con éxito un ambiente que produce:
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* Condiciones eficientes para acumular capital, sea fisico, financiero, o
humano; '

* Servicios sociales que adelanten, y no retrasen, las politicas de desa-
rrollo sostenible;

* Politicas de salud y educacién que estimulen Ja planificacién hacia el
futuro;

* Una definicién nitida de los derechos de propiedad;

* Imparcialidad en la administracién de leyes en disputas civiles;

* Ejecucion cabal de contratos.

Estas caracteristicas institucionales raramente se obtienen por com-
pleto en cualquier parte, mucho menos en los paises en vias de desarro-
llo. 5in embargo, muchos estudios del sector privado en Latinoamérica
confirman la trascendencia préctica del aspecto institucional sobre el
ambiente empresarial.

El avance institucional es el corazén de las reformas de segunda
generacién. Esto no debe menoscabar los logros hasta la fecha. La
evidencia sugiere que la reforma es una unidad, un paquete, que para ser
verdaderamente efectivo, todos los elementos deben estar en su sitio. A
las cuestiones de la primera generacion correctamente se les asignoé el
plano mayor. Sin ellos ninguna reforma institucional hubiera producido
un ambiente favorable para las empresas, ni a las politicas de desarrollo
sostenible. Una vez que éstos se hayan logrado y una vez que se haya
restaurado el equilibrio macroecondmico, el gobierno debe dirigirse
cuanto antes a la segunda generacion de reformas, incluyendo el temario
social, con ojo cauteloso a la sostenibilidad de sus programas.

LA PRIMERA GENERACION DE REFORMAS

Las reformas mds importantes de la primera generacién abarcan las
politicas macroeconémicas, las politicas de incentivos y la privatizacién.

a) Politicas Macroecondmicas. La estabilidad macroecondmica apoya el
desarrollo del sector privado y fomenta el desarrollo econémico
sostenible al reducir la inseguridad provocada por grandes fluctua-
ciones en los precios relativos y en la demanda nacional. Cuando la
inestabilidad de las variables macroecondmicas es alta, se vuelve
muy dificil negociar contratos y consume mucho tiempo; esto sube
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drasticamente los costos de transaccién y reduce el valor de la

propiedad. Brasil fue ejemplo clasico del alto costo de la inflacién

(Holden y Shepherd, 1995). A pesar de la practica habitual de la

indizacién, al negociar contratos las partes tenfan que acordar no

s6lo el precio indice a usar para el contrato —y habian mas de cien

a escoger— sino también qué componente del indice de precios. El

riesgo de hacer negocios se multiplicaba y se reducian los incentivos

para la inversidn, en perjuicio del crecimiento a largo plazo. El
comportamiento del empresario tiende a favorecer més el evitar
riesgos que el buscar innovaciones. Pero sin innovacién, es mucho

més baja la probabilidad de hallazgos que mejoren la eficiencia, y

hay poca oportunidad para realzar la sostenibilidad. Ambientes

econémicos desequilibrados obligan a que la poblacién enfoque sus
recursos en el presente, y el como sobrevivir, en vez de planear con
miras al futuro.

b) Politica de incentivos. Los incentivos determinan en dénde se aplican
los esfuerzos del empresario. Dentro de sistemas cerrados, que
reparten los mercados por mandato administrativo, las utilidades se
consiguen al influenciar a los que poseen el poder de dispensar
privilegios monopolisticos. No es sorprendente que, en asociacion
con los regfmenes introspectivos que tipificaban a Latinoamérica
antes de las reformas, mucha energfa empresarial se dirigiera al
esfuerzo de acaparar rentas y restringir la competencia. Si las inclus-
trias sobreviven con estas costumbres retrospectivas, sera dificil
promover politicas que miren hacia el futuro, ya que los intereses de
los incumbentes las combatiran.

Uno de los efectos principales de abrir la economia es que se reorien-
ten los incentivos para fomentar la innovacion, y no la basqueda de
utilidades monopolisticas. Antes de las reformas, las industrias o empre-
sas més exitosas de Latinoamérica tendfan a ser aquellas que habian
desarrollado una relacién simbidtica con el gobierno. Esta tendencia la
reforzaba un sistema financiero ineficiente y poco profundo.

Si bien es cierto que algunos paises latinoamericanos han liberaliza-
do sustancialmente sus sistemas financieros, los mercados financieros
atin carecen de profundidad, y no parecen ser adecuados para financiar
el crecimiento empresarial. El préstamo bancario a la pequefia empresa
casi no existe; conseguir financiamiento arrendatario es casi imposible;
e instituciones como los factores y casas de financiamiento de comercio
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;n;ernac;oz?al apenas existen. El resultado es que muchas empresas
ean ﬁ;@erzcagas son’ viejas”. La edad promedio de companias formales
Xico es de 30 afios. En Uruguay, para citar otro ejemplo, es de 35

afios. El nimero de em i
: : presas nuevas es muy inferior
industrializado. g or al del mundo

GRAFICO 1
ESTRUCTURA DEL EMPLEQO POR TAMANO DE EMPRESA
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Esto ha llevado a que el empleo se concentre, sea en empresas
grandes o en el sector informal. Ninguna de las dos provee perma-
nencia al trabajador, o incentivos para utilizar précticas sostenibles.
El Grafico 1 muestra la estructura del empleo, por tamafio de empre-
sa, en los Estados Unidos y, para tipificar la estructura de la mayoria
de paises latinoamericanos, en Per(. En los EEUU., un porcentaje
importante de la fuerza laboral trabaja en empresas con menos de
100 empleados. En Perti, no es asf. Un porcentaje importante del
sector laboral esté en el sector informal, mientras que la mayoria de
los restantes trabaja para grandes empresas. El dinamismo caracte-
ristico del sector de la pequeiia empresa en los EEUU. no existe en
Latinoamérica. El alto nmero de microempresas en la region y la
resistencia de los bancos a otorgar crédito a la pequefa empresa se
refleja en elevadas tasas de pobreza y baja movilidad laboral.

¢) Privatizacién. La experiencia latinoamericana con la privatizacién ha
sido fuertemente positiva en términos de captar el importe de los
bienes vendidos, realzar la eficiencia en industrias recién privatiza-
das, y promover la inversion por parte de los nuevos duefios. Los
beneficios mas grandes, sin embargo, probablemente se derivan de
otras cosas ademéas de los adelantos en eficiencia.
La medida en que el Estado acapara recursos es un buen indicador
del grado en que el Estado esta dispuesto a intervenir y controlar la
economia. Programas de reforma que no incluyen la privatizacion
extensiva corren el riesgo de ser vistas como reversibles. La historia
de Latinoamérica esta repleta de episodios de reformas de corta vida.
Entre mas dificil sea retroceder en los programas de liberalizacion,
més probable serd que sean vistas con credibilidad. El profundo
alcance del programa de privatizacién del Pert es probablemente
una de las principales razones por la cual la reforma peruana tuvo
tanto éxito tan rapidamente.

LA SEGUNDA GENERACION DE REFORMAS

S bien la reforma macroecondmica, la apertura comercial, la privatiza-
cién y reformas de sistemas financieros integran la primera generacion
de programas de reforma econdmica, el creciente entendimiento del
sector privado ha aportado un temario que puede caracterizarse como
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determinante de una “segunda generacién” de reformas. Estos factores
SO,H cons:istentes con el anélisis de lo que se denomina la “Nueva Econo-
mia Institucional”, postulada por Douglas North (1992) y otros.

Lasreglas que gobiernan las fransacciones; los medios de seguimien-
to legal, v la seguridad de los derechos de propiedad todos en su
conjunto juegan un papel trascendente en como se organiza la actividad
econdémica. Lo que es més, la redistribucién de recursos después de un
cambio en el régimen de incentivos —por ejemplo, después de una
apertura comercial-— cambia los precios relativos, y requiere por tanto
una amplia recontratacién. Si las instituciones del pafs no defienden la
contratacion efectiva y confiable, los riesgos mas bien se acentuaran y la
respuesta a la reforma serd més torpe que en el caso contrario. Si los
inversionistas no creen que el programa serd permanente, los problemas
mas bien se agravardn. En muchos paises de Latinoamérica esto parece
ser precisamente lo que ocurridé.

Derechos de propiedad

La seguridad del derecho de propiedad particular es la piedra angular
de una economia eficiente de mercado. Muchas veces se han subestima-
do los efectos multiples de la propiedad segura, en desarrollar un
sistema de libre mercado, particularmente en lo que concierne a los
sectores mas pobres de una poblacién. Esto incluye la motivacién de
invertir esfuerzos y recursos para obtener y mejorar la propiedad, colo-
carla en uso productivo, y la oportunidad de venderla libremente.
Elintercambio de la propiedad en el mercado requiere titulos forma-
les que se puedan conseguir y transferir con relativa facilidad. En mu-
chos paises latinoamericanos, altos porcentajes de los bienes raices
urbanos y rurales carecen de titulo. La ausencia de una clara definicién
de derechos de propiedad tiene un impacto desproporcionado sobre las
empresas maés pequenias, y el financiamiento para negocios que apenas
comienzan. En particular, los duefios de pequefias empresas raramente

- pueden usar la propiedad como garantia para obtener créditos de insti-

tuciones financieras formales. En cualquier caso, los tramites para ins-
cribir la propiedad son costosos y consumen mucho tiempo. Los cargos
excesivos para el registro y la hipotecacién de bienes raices, atribuido en
ciertos casos al oligopolio de notarios ptblicos, alza los costos. Peor atin,
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inhiben el desarrollo de un mercado hipotecario, una de las fuentes mas
importantes de financiamiento para la pequefia empresa embrionica en
los EE.UU.

Menos obvio es el hecho de que la falta de un mercado de propiedad
en el cual las viviendas se pueden libremente inscribir, vender y comprar
con costos relativamente bajos de transaccién, también inhibe los mer-
cados laborales. Si el titulo de ocupacién es la tinica base de propiedad,
serd muy circunscrita el drea en que los trabajadores podran buscar
empleo. Si el trabajo se hace disponible en dreas que requieren mudarse
de vivienda, el costo de aceptar tal empleo serfa prohibitivo. El desem-~
pleo causado por “fricciones” de esta indole es probablemente mucho
maés alto en Latinoamérica que en el mundo industrializado.

Anomalias en el derecho de propiedad tienen otros efectos negati-

vos. Por ejemplo, en muchos paises de Latinoamérica, el gobierno es
duefio de todos los recursos subterrdneos, sin consideracidon de quien
sea duenio de la superficie. Los incentivos para la exploracion se debilitan
enormemente si el gobierno tiene el derecho a quedarse con lo que se
descubre. Esto Hende a inhibir actividades como la exploracién de
minerales (Yeatts, 1996).

Derechos de propiedad y la represion financiera

Los derechos de propiedad mal definidos causan estragos en la opera-
cién de mercados financieros. En primer lugar, la inhabilidad de poder
hipotecar propiedad mobiliaria —activos empresariales como el inven-
tario, la maquinaria y cuentas por cobrar— es una causa directa que
existan mercados financieros subdesarrollados. Comparando los siste-
mas financieros de pafses industrializados con los de Latinoamerica, se
evidencia que toda una gama de intermediarios financieros especializa-
dos sencillamente no existe a lo largo de la region.

En segundo lugar, los bancos comerciales que dominan el sector
financiero de todos los paises latinoamericanos prestan exclusivamente
a empresas grandes y bien establecidas. Toda fuente de fondos (salvo,
para algunos pocos, las de indole accionaria, las utilidades retenidas y
Jos créditos para la importacién/exportacién) son inaccesibles a la em-
presa de famafio menor que quiere expandirse. 5i los mercados finan-
cieros estuvieran mejor desarrollados, éstos podrian crecer mucho mas
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rapido. Las decisiones empresariales —como qué tecnologia debe adop-
tarse para la produccién; cudnto inventario debe sostenerse; si se debe
expandir o no— dependen no de la trayectoria de la persona que maneja
la empresa y su habilidad para convencer a los prestatarios que susideas
son solidas, sino de sus circunstancias personales y mas concretamente
de su cartera de bienes raices. El empresario cuyos activos personales no
son grandes, cuenta con alternativas muy limitadas. Esto tiene profun-
das consecuencias sobre la eficiencia de las empresas y mas sobre la
distribucién de ingresos (Fleisig, 1996).

GRAFICO2
RATA DE CREDITO AL SECTOR PRIVADO
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El grado de represién financiera en Latinoamerica puede verse en el
Gréfico 2. Este expone la proporcién de crédito al sector privado que
proveen los sistemas financieros de una seleccién representativa de
paises. En las dos economias industrializadas, Alemania y los EEUU.,
el crédito pendiente del sector privado es igual o superior al PIB. Es
decir, el crédito sobresaliente equivale a por lo menos un afio de
produccién de la economia. Las dos economias asiaticas, Singapur y
Tailandia, presentan un cuadro parecido. El crecimiento rapido del
crédito es reflejo de las altas tasas de crecimiento registradas en ambos
paises.

El contraste con los paises de Latinoamérica es dramatico. Aln
después de varios afios en que la suma de crédito otorgado por el sistema
bancario crecié rapidamente, en ningtin pafs latinoamericano se dio el
caso que el crédito bancario excediera el 50% del PIB a fines de 1994. En
muchos paises la proporcién es todavia inferior. En Perii y Argentina,
donde se implementaron las reformas maés rapidas y radicales, la pro-
porcién de crédito/PIB es de un 20% atin después de varios anos de fuerte
crecimiento. El cuadro es similar en Colombia, Venezuela, Chile y Brasil.
Esto refleja un grado asombroso de subdesarrollo financiero, e indica la
urgencia de cambiar las transacciones hipotecarias (Holden, 1996). Las
altas tasas de crecimiento pueden continuar si se promueve una amplia
expansion del financiamiento del sector privado.

Cédigos comerciales

Si bien los cédigos comerciales de muchos paises latinoamericanos
deben reformarse, muchas de las trabas que presentan a la pequefia
empresa se derivan no de su contenido, sino de su seguimiento.

i) Interpretacion de la ley. Las cortes de justicia son demasiado timidas
y rigidas en su interpretacién del derecho, y se amparan solamente en
las transacciones comerciales que el codigo define explicitamente. A los
magistrados frecuentemente se les confiere la discrecion de referirse a
las costumbres comerciales; sin embargo es mas comun que a la hora de
adjudicar casos que conciernen tipos novedosos de transacciones, mues-
tren gran renuencia a sentar precedentes, cosa que inhibe a los actores
comerciales de involucrarse en tales transacciones. Hasta que los jueces
tengan confianza en su autoridad para trascender el cddigo, y el enten-
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dimiento de arreglos comerciales modernos para hacerlo responsable-
mente, el codigo serd un recurso subutilizado.

it} Leyes relacionadas inadecuadas. Para citar un ejemplo extremo, en
cierto pais la ley que gobierna la certificacién de documentos priblicos
data de 1859, y requiere que los documentos se copien a mano por un
notario. En otros casos, la falta de claridad y las contradicciones entre
leyes, decretos y ordenanzas relacionados aumentan la inseguridad del
marco legal.

jii) La falta de independencia de los poderes legislativos y ejecutivos. Una
manifestacién de este problema es el bajo prestigio de los jueces de
tribunal. Se manifiesta en bajos salarios, esto conduce a la seleccion
negativa, y fomenta la corrupcion.

iv) La estructura de las cortes y los procedimientos judiciales. En muchos
pafses no existen tribunales comerciales especializados, ni hay recurso
de arbitrio fuera de la corte, ni de conciliacién. Esto agrava el lastre que
1a resolucién de disputas impone sobre el sistema general de los tribu-
nales, y aumenta el costo y el tiempo de conseguir justicia. En otros casos,
la organizacién de las cortes es tan ineficiente que sin sobornos es casi
imposible despachar un procedimiento. Demoras y costos en el segui-
miento contractual son un fuerte obstaculo a la expansion de contratos
impersonales.

El impacto negativo de estos factores cae desproporcionadamente
sobre la pequefta y mediana empresa, cuyas transacciones son demasia-
do pequefias para justificar el esfuerzo que se necesita para lidiar con
estructuras legales ineficientes.

Cédigos de trabajo

En la mayorfa de los paises latinoamericanos, las organizaciones sindi-
cales han podido, mediante procesos de negociacién y presion politica
anélogas al cabildeo de las grandes empresas, obtener protecciones y
beneficios dictados por ley, y no pocas veces consagrados en la Consti-
tucién misma. Muchas de las politicas correspondientes afectan directa-
mente las condiciones de empleo, como el derecho a cesantia, o la
reduccién de la semana laboral. Otras politicas han sido disefiadas para
afectar la compensacién del trabajo: por ejemplo, las leyes del salario
minimo, reglas concernientes a la formacién de sindicatos, la negocia-
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cion colectiva o las politicas de ajuste centralizado de sueldos. La accidén
para afectar condiciones de trabajo inclufa requerimientos de pensiones,
salud y normas de seguridad. Las sobrecargas sociales en la planilla de
la empresa formal van del 30% al 80%, lo que deprime el empleo formal,
a la vez que provee incentivos para arreglos informales de empleo. En
general este tipo de rigidez produce consecuencias sociales perversas, al
exchuir a las mayorias de la fuerza laboral de los beneficios formales.

Cddigos tributarios

En muchos paises latinoamericanos los cédigos tributarios son suma-
mente enredados, y cumplir con sus estipulaciones resulta muy costoso,
En Brasil, Stone, Levy y Paredes [1992] condujeron entrevistas con
pequenos empresarios y descubrieron més de 50 impuestos federales,
estatales, y municipales, algunos de los cuales requerfan contribuciones
mensuales. Tal complejidad, agravada por un seguimiento arbitrario, es
una invitacion a la evasion. En muchos paises latinoamericanos, las
pequeiias empresas formales establecen dos juegos de libros —uno para
las autoridades, que minimiza el gravamen tributario, y otro que refleja
la realidad. 5i por encdima de toda esta complejidad e inconsistencia, las
tasas marginales son altas, el resultado es que se castiga a la honestidad.

Un primer paso para facilitar la integracion a la formalidad de las
pequefias y medianas empresas serfa la creacion de un sistema tributario
mas sencillo. La reforma tributaria boliviana de 1986, por ejemplo, tuvo
éxito al reducir un auténtico caos de impuestos a siete impuestos basicos,
y al prohibir la creacién de nuevos impuestos que no estaban de acuerdo
con el nuevo sistema. Un segundo paso, igualmente positivo, es la
creacién de un mecanismo con profesionales comprometidos y bien
pagados para dar seguimiento y hacer cumplir la tributacién. Tales
medidas deben ser parte de una reforma general del servicio civil, que
refuerce la credibilidad del desempeiio del sector publico, y por tanto la
anuencia de los agentes econémicos a pagar sus impuestos. Un tercer
paso, finalmente, involucra simplificar los impuestos sobre la pequena
y mediana empresa, y ajustar el peso tributario segim su capacidad
econdmica.

El famoso estudio empirico del Instituto Libertad y Democracia bajo
el liderazgo de Hernando de Soto (1989) ha iluminado los costos de Ia
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inscripcion formal de las pequefias empresas. Tom6 289 dias para cum-
plir a cabalidad con todos los requisitos formales para establecer una
pequenia empresa en Lima. En la préctica, no es necesario cumplir con
todos estos requisitos formales para establecer un negocio; existe una
enorme zona gris de incumplimiento, que recoge hasta las empresas de
tamafio importante. Y por supuesto en muchos pafses latinoamericanos
florece toda una industria de “tramitantes” que por una comision ma-
nejan las gestiones burocraticas. Hay més evidencia empirica (Tokman,
1990) confirmando que el efecto acumulado de requisitos regulatorios
de las agencias ptblicas desalienta la formalidad.

En muchos paises latinoamericanos las licencias comerciales podrian
simplificarse sustancialmente por medio de unas cuantas reformas bas-
tante directas. Un segundo campo de reforma concierne la presentacion
de documentos publicamente certificados a las diferentes agencias. Fi-
nalmente, la inscripcién de empresas debe modernizarse, mantenerse y
ser ptblicamente accesible.

TEMAS SOCIALES Y LA SEGUNDA GENERACION DE REFORMAS

Hay un altimo peldano de reforma al que los gobiernos deben aferrarse,
si es que han de escapar a politicas atrasadas y ensimismadas y alcanzar
un futuro de crecimiento sostenible: el de la politica social. 5i bien ésta
no es precisamente la primera preocupacién de un gobierno compro-
metido con reforma, es decisivo para asegurar el éxito de cualquier
programa en este sentido.

Las reformas de la primera generacién crean la estabilidad econémi-
ca. Esto permite que los gobiernos toquen temas regulatorios, y que las
empresas hagan planes a largo plazo. La segunda generacion de refor-
mas establece el marco para el crecimiento econdémico, y da al sector
privado los incentivos para crecer, invertir y producir con eficiencia. La
primera explosion alucinante de crecimiento puede engafar tanto al
gobierno como al sector privado, haciéndoles creer que ya no hacen falta
mayores ajustes. Pero la cosa no es asi. Este tipo de crecimiento no sera
permanente sin que lo acompafie una politica social escrupulosamente
razonada. El capital fisico, financiero y humano son componentes nece-
sarios del crecimiento sostenido; la falta de cualquiera de ellos entorpece
el crecimiento y socava la sostenibilidad.
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La importancia del capital humano para el crecimiento no es una
idea del todo nueva. Lo que es poco comin es mas bien un entendimien-
to del impacto del temario social sobre este tipo de “capital”. Al mejorar
la educacion, la vivienda, la salud y la pobreza en los paises en vias de
desarrollo, se contribuye poderosamente a un nivel de crecimiento
sostenido.

Una causa de la desigualdad persistente y la pobreza en Latinoamé-
rica es sin duda la falta de formacién de capital humano en materia de
educacién. Los gobiernos latinoamericanos tienden a poner énfasis
sobre la educacién superior, al iempo que ignoran las escuelas prima-
rias. El resultado es predecible: hay muchas personas con titulos univer-
sitarios (desempleados) y muchos analfabetos (también desempleados).
Los programas de capacitacién son escasos, en parte porque las condi-
ciones econdmicas inestables impiden que el gobierno amplie los siste-
mas de educacién plblica, y en parte porque los mercados laborales
rigidos hacen poco rentable que una empresa invierta en sus trabajado-
res, u ofrezca sistemas privados de capacitacion.

Tipicamente, los paises en vias de desarrollo comienzan con niveles
muy bajos de educacién, y por ende, poca desigualdad. Eventualmente
llegan a un punto donde todos reciben educaciéon —otra vez mds, poca
desigualdad. A lo largo de este recorrido, el Cociente Gini para la
educacion primero sube, y luego baja. Obviamente el nivel educativo y
el grado de desigualdad en cualquier punto de la curva depende del pais
individual. Pero Latinoamérica parece haberse caido de la curva. La lenti-
sima expansién de oportunidades educacionales ha prolongado la fase
creciente de desigualdad educacional; la educacién nueva tiende a
incrementar la desigualdad de ingresos, lo que a su vez se recicla en
limitantes a la oportunidad educacional. La expansién educativa en
Latinoamérica no sélo fue lenta, sino que le fue peor a los sectores mas
pobres de la poblacién. ~

El punto se ilustra al comparar la trayectoria de Latinoameérica con
la del sudeste asidtico. Al comenzar la década de los sesenta, la fuerza
laboral de ambas regiones tenfa aproximadamente 800.000 personas
educadas a nivel universitario. Cada regién afiadi6 unos 100.000 gradua-
dos universitarios hasta el principio de los setenta. Entonces divergieron
sus trayectorias. Para fines de los ochenta, la fuerza laboral latinoameri-
cana habia crecido en 2 millones de graduados universitarios mas que
el sudeste asidtico. Mientras el sudeste asidtico redujo el nimero abso-
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Juto de personas sin educacion por una quinta parte, en Latinoamérica
el ntimero de personas sin educacién alguna habia crecido en una sexta
parte. s

En suma, los sistemas educacionales de Latinoamérica produjeron
un niimero mucho mayor de analfabetos funcionales, mucha mas gente
con titulos universitarios, y bastante menos trabajadores con educacién
secundaria que el sudeste de Asia. Y el nimero de latinoamericanos por
debajo del nivel de pobreza corresponde fuertemente al niimero de
analfabetos funcionales en la fuerza laboral. Hasta que esto no se resuel-
va serd imposible erradicar la pobreza y remediar la desigualdad de
distribucién de ingresos.

La salud presenta retos similares. Los programas de salud piblica
son la norma en Latinoamérica pero, hasta hace poco, las condiciones
prevalecientes trabajaban para socavar los programas. Por un lado, la
mayoria de los paises latinoamericanos estan invadidos por las dificul-
tades comunes de los paises en vias de desarrollo: capacitacion técnica
débil, administracién deficiente y redes inadecuadas de suplidores. Por
otra parte, los latinoamericanos también enfrentan cada vez mas las
dificultades comunes de los pafses industrializados: escalamiento de
costos, descontento del paciente y sobreinversién en tecnologfa. El 40%
mas pobre de los latinoamericanos gasta un promedio del 6 por ciento
de su ingreso directamente en gastos de salud, por encima de cualquier
impuesto que ya esté pagando. Y los que pueden darse el lujo, atin
visitan las clinicas privadas.

Considérese el caso de Argentina, donde los sindicatos recogen una
porcién del sueldo de cada trabajador, pro salud, pero mas bien usan
muchos de los fondos para avanzar sus agendas politicas. Esto deja a los
trabajadores con programas de salud inadecuados; alza los costos labo-
rales reduciendo los incentivos a la empresa de proveer servicios de
salud a sus trabajadores; y rebaja el ingreso disponible del trabajador,
haciéndole dificil comprar servicios de salud del sector privado. El
resultado es que el indice vital de los pobres, las tasas de enfermedad y
Jas horas perdidas por razon de salud, se suman para imponer un fuerte
lastre al desarrollo argentino.

Lo que se aprende de este examen de reformas de la primera y
segunda generacion es que no basta con estabilizar la economia y luego
sencillamente cruzarse de brazos a ver como crecen las empresas y
prospera la gente. A una parte enorme de toda una generacion (y en



114 RE108 PARA EL NUEVO MILENIO

algunos paises méds de una generacién) le ha sido negada la educacién,
la salud, la vivienda y otras necesidades que facultan a un miembro
productivo de la sociedad y llevan al crecimiento sostenible.

El papel del gobierno no debe ser producir estas cosas, sino de
proveer los incentivos para que lo haga el sector privado. Considérese
las siguientes oportunidades que se perderan si no se toma accién:

* Muchos de los desempleados que actualmente buscan trabajo no lo
hallardn en sus cercanfas, sobre todo si en su vecindad no hay nego-
cios o infraestructura propia, o si es peligrosa. El gobierno puede
mejorar la seguridad de los barrios, y los empresarios deberian estar
listos para abrir negocios locales. Al mejorar las condiciones de sus
comunidades, Latinoamérica podria tomar un paso gigantesco para
asegurar el desarrollo sostenible.

* Muchas de las reformas normativas no han tocado al mercado del
trabajo. Los sueldos se negocian al nivel de pais entero, y las promo-
ciones se basan enteramente sobre la antigiiedad. Si el gobierno
permitiera escalas salariales basadas mas sobre la experiencia adqui-
rida que sobre los afios prestados, las empresas pagarfan mas para
capacitar a sus empleados. En todo caso, sin incentivos adecuados, el
empleado no tiene razén para adquirir mas experiencia.

* Si el gobierno puede asegurar que los titulos de propiedad inscritos
son solidos, los bancos pronto emitiran hipotecas para las personas de
ingresos mas bajos, permitiendo el ahorro y la inversion mas produc-
tiva de sus ingresos. El duefio invierte més en su propiedad que el
rentista, y es miembro més activo de la comunidad. Con el gobierno
administrando los registros de vivienda, el sector privado felizmente
prestard dinero para la construccién. De hecho, en Pert se ha presen-
ciado un auge fenomenal en la construccién de la vivienda popular,
después de que se instaurd la legislacién de derechos de propiedad y
se inscribieron los titulos. Casi todos los préstamos provinieron, no de
bancos, sino de firmas constructoras.

¢ Similarmente, las personas que desean poner su propio negocio no
han podido obtener préstamos. Los préstamos a la microempresa
generalmente generan poco ingreso para el prestamista, debido al
costo elevado de procesar muchos préstamos muy pequenos, y al alto
porcentaje de fracaso en la pequefia empresa. Generalmente se le mira
mds como alivio a la pobreza que como una oportunidad de hacer
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dinero. Pero también hay otro aspecto que ha sido ignorado. Una
comunidad con negocios y empleados vecinos estd mucho mas dis-
puesta a planear para el futuro, buscar mejorias a condiciones actuales
y contribuir al crecimiento. Un fondo bancario para préstamos a la
microempresa, subsidiado por el gobierno, podria promover la espe-
ranza v la fe en el futuro, dos componentes necesarios del desarrollo
sostenible.

 Finalmente, el resurgimiento de grupos guerrilleros en la region no
debe llegarle de sorpresa a nadie. Siempre que una porcién de la
poblacion quede al desamparo de la proteccion social, habré activida-
des revolucionarias. Es absurdo suponer que con s6lo quitar la ame-
naza de un grupo, sea por la fuerza militar o por acceder a sus
demandas politicas, se resuelven los asuntos de fondo: la desnutri-
cién, la carencia de educacién, la mala salud, la carencia de oportu-
nidad. Hasta que estos problemas se resuelvan, en Latinoameérica
persistird la contienda civil. Fuera de mitigar las necesidades de la
comunidad local, hay poco que puede hacer una empresa particular.
El descontento crdnico es mas que nada una dificultad de escala

mayor propia del gobierno.

~EL PAPEL DEL GOBIERNO Y LA REFORMA DEL ESTADO

Muchos de los asuntos que se discuten en los parrafos anteriores tienen
que ver con la accién del Estado. 8i bien habrd muchas visiones diferen-
tes del papel apropiado del gobierno en la economia, parece haber
consenso amplio que, antes de implementar las reformas, la mayoria de
los gobiernos en Latinoamérica se habfan abrogado un papel demasiado
ambicioso. La intromisién del Estado en la vida econdmica se volvié
inescapable, con efectos adversos sobre la eficiencia y la productividad.
Mucho de esto continta. Aunque en muchos paises las empresas esta-
tales se han vendido, quedan muchisimas normas y restricciones que se
hacen sentir en la vida economica. Y todavia hacen falta los recursos
priblicos necesarios para la conducta eficiente de las transacciones co-
merciales. A su vez, la falta de transparencia fomenta una conducta
oportunista que en muchos paises se manifiesta en forma de corrupcion.
En Latinoamérica, la mayoria de los Estados son un fracaso total en estos
rubros. La inseguridad de derechos de propiedad que se discutié mas
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arriba esreflejo de este tipo de fracaso. Es el Estado el que tiene la ventaja
comparativa en suplir éste y otros bienes publicos.

Hasta la fecha no hay ningtin modelo para la reforma del Estado
sobre el cual todos puedan ponerse de acuerdo. Hay razén para creer
que los enfoques radicales a la reforma de Estado adoptadas por paises
como Nueva Zelanda no son aplicables en Latinoamérica. En particular,
el subdesarrollo relativo de los marcos institucionales de laregion podria
hacer que los métodos usados por los paises industrializados no sean
efectivos (ver Shepherd y Valencia, 1966, para una discusion compren-
siva de por qué esto puede ser asi). Al contrario, parece haber poca
alternativa para, en primer lugar, mejorar los fundamentos de la admi-
nistracién ptblica: la planificacién y presupuestacion efectiva; el control
sobre el personal y mejoramiento de los sistemas de reportaje; la respon-
sabilidad v la transparencia que son indispensables para la profe-
sionalizacién del servicio piblico. Sin esto, esfuerzos mayores para la
reforma del Estado probablemente estdn condenados al fracaso.

CONCLUSION

La experiencia latinoamericana con la reforma en los tltimos diez afios
arroja un niimero de lecciones importantes.

La intervencidén excesiva e inapropiada del gobierno inhibe a la
actividad del sector privado mucho mas que apoyarla, y al fin y al cabo
perjudica los esfuerzos para promover el desarrollo sostenible. Se ha
hecho mucho progreso hacia la estabilidad macroecondmica y en imple-
mentar la reforma financiera y comercial; pero para seguir adelante, y
no retroceder, lo que urge es una percepcién mas aguda del temario
social.

Tanto el ambiente empresarial como el contexto social deberfan
contribuir al desarrollo sostenible de Latinoamérica; pero es una hazafa
dificil, ya que el primero es demasiado fragil y susceptible a ser dafiado
por politicas erradas, y el segundo es demasiado débil. La reforma de
segunda generacion se enfrenta a la regién con nuevos retos: en el sector
privado, en el sector social, en las estructuras institucionales y en los
derechos de propiedad. Particularmente en el caso del sector social, un
poco de alentamiento, unas inversiones bien colocadas, y 1a planificacion
cuidadosa resultaran en mayores beneficios que la inversién original.
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Adicionalmente, un esfuerzo concentrado para fortalecer instituciones
e infraestructura, tendrd un retorno mucho mayor en términos de
promover el desarrollo sostenible, que si se tratara de redistribuir recur-
sos directamente.

Este estudio ha dado algunas indicaciones de cémo mejorar el
ambiente empresarial y establecer las precondiciones para el desarrollo
sostenible. Es obvio que el proceso no sera facil. Sélo un esfuerzo comiin,
participativo y arraigado localmente, tiene la posibilidad de movilizar
las fuerzas necesarias para implementar reformas, muchas veces en
contra de intereses fuertemente establecidos o con el “benevolente
descuido” de actores importantes.

Es vital que las reformas sean escrupulosamente razonadas e
implementadas, si no han de tener el efecto perverso de crear mayor
inseguridad para el inversionista, sea grande o pequefo. Mejorar el
ambiente empresarial es una tarea ardua que requiere la atencién
plena de dirigentes, la administracién publica y representantes del
sector privado. Es fundamental “comenzar con buen pie”: estabilidad
macroecondmica; reglas claras y consistentemente puestas en mar-
cha; derechos de propiedad para mercados que funcionan 6ptima-
mente; mejoras paulatinas en el capital humano vy la infraestructura;
un alza en el ahorro y la inversion. El efecto agregado tendra efectos
mucho mayores sobre el desarrollo sostenible en Latinoamérica que
cualquier medida promocional.
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Capitulo 5. HACIA LA SOCIEDAD DE OPORTUNIDAD

EL DESARROLLO SOSTENIBLE Y LA DIMENSION SOCIAL DE LA
REFORMA EN LATINOAMERICA

Ernust A. Brugqer

DEMOCRACIA Y OPORTUNIDADES

Democracia y la reforma macroeconémica

La crisis latinoamericana de los ochenta fue, sobre todo, una crisis del
Estado latinoamericano. Para fines de los setenta, era evidente queelviejo
modelo de un BEstado centralizado y paternalista, ensimismado tras
murallas proteccionistas, habia fracasado. La centralizacién sofocaba a la
iniciativa particular, y disipaba la responsabilidad en un laberinto buro-
cratico; el paternalismo degenerd en compromisos prédigos y poco
realistas; la industrializacién sustitutiva de importaciones se derrumbé
en uno de los grandes fiascos de la historia econdmica. El viejo modelo
resultd ser un impostor corrupto y flacido. Desilusiond a casi todos, y
expiro sin que lo lamentara nadie. La frustracién fue especialmente alta
entre los miembros més pobres de la sociedad: al fin de cuentas, la larga
aventura populista fue un fracaso.

Otros han intentado determinar en qué punto precisamente mu-
ri6 el viejo modelo y nacié el nuevo. Para los propésitos de este
ensayo, lo principal es que una tras la otra, en los sesenta, setenta y
ochenta, las republicas latinoamericanas entraron en crisis. En los
noventa, una tras la otra, al fin parecen estar saliendo. La salida del
hoyo fue por medio de una escalera macroecondmica con los pelda-
fos de reforma: disciplina fiscal, reforma tributaria, liberalizacién de
mercados financieros, politica cambiaria realista, inversién extranjera
directa, privatizacién de las empresas estatales y recodificacién de los
derechos de propiedad.
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Los prestatarios e inversionistas privados habian desaparecido de la
escena, por lo que la escalera se sujeto con apoyo altamente condicional
del Banco Mundial, el FMI y unas cuantas otras instituciones multilate-
rales financieras. Habia, a pesar de ello, importantes fuerzas autdctonas
para la liberalizacién econémica que por lo general marchaban al paso
de las fuerzas que buscaban la liberalizacion politica.

Los votantes percibfan a la reforma macroecondmica como el sine
qua non del trato, y se resignaron a los sacrificios que ésta implicarfa. En
pais tras pais, desde México hasta Argentina, los votantes secundaron a
la reforma. Algunos se habran declarado en huelga por un alza en el
precio de la gasolina; otros podran haberse amotinado por sueldos
congelados; y otros podran haberse persignado ante las urnas electora-
les. Pero no han perdido el rumbo. Esto no significa que los votantes, sea
individualmente o como grupos de presién organizados, no hayan
reafirmado agresivamente el interés propio. De hecho, han tendido a
recompensat a los politicos que con mayor conciencia, conviccion o
creatividad hayan prometido suavizar el filo duro de la reforma. Pero el
equilibrio macroeconémico siempre ha sido el bien primario. Los con-
ceptos basicos —de balance fiscal, desregulacion, privatizacién y aper-
tura comercial— siempre han podido salir por encima de los naufragios
microecondmicos, y las transiciones tormentosas de sistemas uniparti-

distas a sistemas pluralistas, o de la dictadura a la democracia. En efecto,
Glasnost comprd tiempo para la Perestroika.

CRECIMIENTO PIB LATINOAMERICA: 1970-1995

© mPusnedio anual
Tasa trecimionto

Prometio por cipits |
Tass crecimienio anual |

1979-1980¢

1950-1550 1990-1995

kg

A,

Hac1a LA SOCIEDAD DE OPORTUNIDAD
123

Las reformas de primera generacién: aiin en peligro

Latinoamérics css en &l mesdhan de este process o b e
proceso de reforma. Ain
quedan burocracias por adelgazar, normas por racionalizar, aranceles
por cortar y elefantes blancos por vender. Pero lo dificil esta at;‘és Loque
el Estado debe hacer, si no lo ha hecho ya, esté en el proceso de ilacecxl‘ Y
a medida que el Estado retrocede, la sociedad civil avanza. '
¢Qué podemos mostrar por todo esto? Mas que nada, hay esperanza
De esto habia poco, hace apenas una década. En los noventa, mas 6
menos como grupo, las reptiblicas latinoamericanas parecen estarse
despertando de la pesadilla de la “Década Perdida”. Se habla de cémo
el clima ha “cambiado totalmente”, y de cémo hay una actitud “total-
mente nueva”.

Los inversionistas han recompensado a la regidén con renovados
influjos de capital. Parte es especulativo y persigue ganancias de corto
plgzo. En el momento de escribir estas lineas, los fondos accionarios
latinoamericanos han surgido nada menos que 44 por ciento en el afio.
Pero no todo es especulacién. Hay indicaciones sélidas de que la con-
fianza en la durabilidad de las reformas de la regién se solidifica. La
inversion extranjera directa, en confraste a la més volatil inversién de
cartera, lleg6 a un pico de US$ 31 billones en 1996. Se espera que esta
cifra se incremente hasta por un 50 por ciento. Un reporte del Banco
Interamericano de Desarrollo nota que “lo que impulsa la recuperacién
es el crecimiento real en las inversiones y un expansién de las exporta-
ciones”. Aftade el comentario optimista que “esta vez, parece mucho més
sostenible”.

Pero ilo es realmente? La inversion cabalga sobre las expectativas. El
inversionista debe estar convencido no sélo que las reformas macroeco-
nomicas de Latinoamérica son irreversibles, sino también que produ-
cirdn resultados. En cuanto a la irreversibilidad, hay cierto consuelo en
la nocién que por el momento el sefior Fukuyama parece tener la razon,
y de verdad hemos llegado a alguna forma de “final de la Historia”.
Ningtin otro modelo es tan remotamente convincente como para tirar
por la borda la meta # 1 de buscar macroequilibrio econémico dentro
de un sistema democratico de mercados.

LY qué de los resultados? La pregunta queda en el aire: la reforma
esta funcionando? iLe est4 entregando suficientes beneficios a suficien-
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tes votantes? (O es que los beneficios tardarén tanto en llegar, que la
frustracién una vez mas impulsard la agenda politica?

Hay sefias de que ambas cosas estan pasando. El crecimiento econé-
mico de Latinoamérica ha sido un tanto decepcionante. Muchos paises
parece estarse contagiando con una especie de “fatiga de reformas”. El
resultado final es que como region, Latinoamérica s6lo ha logrado un
crecimiento del 3.1 por ciento en los noventa —muy por debajo de lo
que se necesita para una reduccion de la pobreza. Han habido logros
impresionantes de corto alcance, que han sido magnificados por la
magia apalancadora de los mercados financieros. Los “billonarios de la
bolsa” de México vienen al punto. Sin embargo el hecho incontestable
es que la pobreza se ha extendido. La riqueza agregada de la region bien
puede ir subiendo lentamente, pero en niimeros absolutos mas personas
viven en la miseria que nunca antes. Y para el latinoamericano prome-
dio, la Gltima década fue de afios que se comieron las langostas. El
“dividendo de reforma” queda totalmente fuera de su alcance.

El crecimiento es esencial. Una economia estancada subvierte Ia ética
del esfuerzo con presiones para la redistribucién. Entre mas lentamente
crece el pastel, mds duros los gritos para que se saque el cuchillo y se
corte de nuevo. No crecer genera en los ciudadanos un juego que swma
cero, donde todos pierden, y se disipa la esperanza, el respetoy labuena
fe, que son alma y vida de la democracia.

Debemos llegar a la conclusién incémoda que el veredicto sobre la
primera generacién de reformas atin no se ha entregado. El consenso
politico que requiere Latinoamérica para sostener el crecimiento altin es
delicado; atn peligra; no puede darse por descontado. Alargo plazo, un
desempefio ambiguo amenaza con viciar la fe de la gente en el proceso
democratico. El votante, no menos que el inversionista, insiste en resul-
tados... v el tiempo corre en el reloj.

Latinoamérica parece estar atrapada en el laberinto de ironias que es
su patrimonio. Se creerfa que era la regién del mundo con la ideal
combinacién potencial de recursos humanos y naturales, relativamente
baja densidad de poblacion y un trasfondo cultural suficientemente
homogéneo para salir adelante como un bloque econémico vibrante.
Pero hasta la fecha este potencial no se ha convertido en patrones
sostenibles de desarrollo, o al menos en crecimiento econdmico sosteni-
do. En ninguna parte del mundo son tan obvios los problemas, ni estdn
tan conspicuamente a mano los medios para resolverlos.
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El Hamado por una reforma de segunda generacién

Los lideres de Latinoamérica —tanto del sector publico como del priva-
do— deben enfrentar el hecho que estan sélo a medias del proceso de
reformas. Este no es ningtin momento para sentarse sobre los laureles
del pasado. Sencillamente cruzarse de brazos a esperar que caigan los
frutos no servira.

La primera generacion de reformas fue una condicién necesaria,
pero no suficiente para devolverle la salud a las naciones latinoamerica-
nas. Atin si hubiera sido un éxito total crear una economia mas robusta,
falta la mitad del camino para satisfacer las aspiraciones de los ciudada-
nos por una mejor sociedad. iTanto nadar para ahogarse en la orilla! El
curso que ahora persigue Latinoamérica, de tratar los problemas sociales
de la regién sencillamente como una subvariable en la ecuacién del
crecimiento, contiene presagios de su propio fracaso.

Las contribuciones de Holden y Fairbanks en este volumen explican
cémo la calidad, no menos que la cantidad, de la inversién es un factor
intrinseco de la competitividad de empresas, sectores y naciones. Ambos
autores estan de acuerdo que sin una segunda ola de reformas basadas
sobre la inversion en el capital humano de la regién las reformas ma-
croecondmicas de las Gltimas dos décadas no serdn sostenibles.

La sostenibilidad, de hecho, insiste que los criterios de calidad se
apliquen al crecimiento mismo. Dentro de este volumen, Sfeir-Younis
refuerza el punto que atn en el mejor de los casos el crecimiento no es
maés que una de varias fuerzas que impulsan el desarrollo sostenible, que
él concibe como un proceso de mejorar las varias formas de capital
—financiero, fisico, cultural, institucional, ambiental, y asi sucesivamen-
te. Desde este punto de vista de la sostenibilidad, la sociedad civil de
Latinoamérica todavia es demasiado débil; el sector privado demasiado
tradicional; las actitudes demasiado timidas; y las instituciones demasia-
do irresponsables.

Persiste un malestar, en que pareciera que los lideres de Latinoamé-
rica atin no han aprendido las lecciones del siglo XX. Todavia estd
engranado el habito de ver los problemas sociales de la regién funda-
mentalmente como problemas econémicos, y buscar la solucion facil en
la perogrullada que si sélo hubiera més dinero, los problemas se irian
por su cuenta. Por supuesto que mds dinero —es decir, desarrollo,
crecimiento, expansion, oportunidad— es necesario. Pero ese argumen-
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to pone la carreta por delante del caballo. Se queda atorado en el
problema, en vez de avanzar hacia las soluciones.

Alolargo de todo el debate de la dltima década, lo que se ha perdido
de vista es la dimensién social del cambio en Latinoamérica. Como se
anotd al principio de este ensayo, la crisis de los ochenta fue una crisis
primordialmente del Estado. El Estado evolucioné. Ahora la sociedad
también debe evolucionar, si es que los latinoamericanos por fin han de
cobrar su “dividendo” de reforma.

La necesidad de estas reformas de segunda generacion demuestra
que el viejo paradigma de la politica social estd en duda, y debe reinven-
tarse. Seguimos con el viejo y gastado modelo de siempre, en que el
gobierno distribuy6 recursos a los pobres, bajo el nombre de ayuda,
asistencia, solidaridad, o lo que sea. Ese paradigma es obsoleto. No s6lo
es que los gobiernos de Latinoamérica carecen de los recursos para
llevarlo a cabo en su extension; el viejo enfoque infunde la ineficiencia
y la corrupcién en los mismos programas y las instituciones que engen-
dra. Peor atin es su impacto psicol6gico. Al socavar el genio de la gente
para automejorarse, destruye su capacidad y voluntad para depender
de si mismos.

EQUIDAD SOCIAL Y DESARROLLO SOSTENIBLE

Ha Ilegado la hora para que los lideres de Latinoamérica piensen en
términos de un nuevo paradigma de desarrollo: el de la sostenibilidad.
Los conceptos del desarrollo sostenible pueden ayudarles a visualizar lo
que se necesita para crear una verdadera sociedad de oportunidad, que
brinda a todos més y mejores opciones, y mayor latitud para tomar
mejores decisiones. Este paradigma debe tomar en cuenta la necesidad
de asegurar que adn los miembros mas débiles de la sociedad tengan
acceso a sus necesidades basicas; de hecho, provee unared de proteccion
social, pero lo hace de una manera mas justa, eficiente y orientada hacia
el mercado.

Las fuerzas gemelas de la democracia y el mercado que ahora pasan
sobre Latinoamérica hacen de este momento una ocasién {inica para
tomar un paso gigante hacia ese nuevo paradigma. De hecho, la historia
juzgard a los lideres de hoy seg(in el aprovechamiento de las maravillo-
sas oportunidades de esta coyuntura tan especial.

s i RS
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Un nuevo paradigma

¢Qué es el desarrollo sostenible, y ¢cémo pueden los latinoamericanos
usar sus conceptos para construir un futuro mejor?

El propdsito de esta seccién es delinear estos conceptos, enfocando
sobre un dngulo de relevancia especial a la dimension social de la
reforma: la equidad. A la luz de estos concepios, la siguiente seccién de
este ensayo examinard cuatro de los retos principales que enfrentan a
Latinoamérica, y sugerird a dénde debemos dirigir nuestra atencién para
enmarcar respuestas sostenibles a estos retos. (Dentro de este volumen,
Sfeir-Younis adopta el enfoque opuesto. Tabula los resultados de una
investigacién minuciosa de los criterios empleados en mis de 500 pro-
yectos completados que fueron financiados por el Banco Mundial, para
identificar precisamente qué, en la préctica, se ha usado como criterios
de sostenibilidad. El lector podrd interesarse en ver como tanto el
enfoque empirico como el conceptual llegan a conclusiones similares).

El concepto bésico del desarrollo sostenible es que la humanidad,
para satisfacer sus necesidades, en tiltimainstancia debe tomar en cuenta
la dimension del tiempo. La definicién mas elemental del desarrollo
sostenible es que es:

“el idenl de satisfacer nuestras necesidades de manera que no
comprometamos la habilidad de nuestros descendientes de
satisfacer las suyas”.

Eso es el ideal. En la realidad, el desarrollo sostenible es un acto
consciente de equilibrio, guiado por una visién transgeneracional. Este
acto de equilibrio es funcién de tres problemas, que se describen a
continuacion.

* el problema econdmico
¢ el problema ecoldgico
= el problema de la equidad.

En el pasado, hemos manejado estos tres temas como tres problemas
distintos, y tal vez hasta desconectados.

Lo que distingue el enfoque del desarrollo sostenible de otros enfo-
ques del pasado es su insistencia que para alcanzar soluciones, estos tres
problemas deben ser vistos como aspectos de un s6lo problema —que
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bien pudiera llamarse el problema humano. Una estrategia ideal del
desarrollo sostenible optimizaria las soluciones de estos tres problemas
del “triangulo de hierro” simultaneamente, en un plano generacional.
Pensar en términos de desarrollo sostenible significa pensar en términos
de un equilibrio permanente: balanceando las complementariedades y
exclusividades entre la equidad, la ecologia y la economia con miras a
esa Gltima generacién, y no sélo la nuestra.

Esto, por supuesto, es la postulacién extrema de un ideal. En la
practica, la sostenibilidad —como la justicia, la seguridad, la salud, u
otros deseables— es algo que se aproxima, no que se alcanza. El concepto
ideal sirve para entender mejor los problemas actuales y futuros. En la
realidad, el concepto del desarrollo sostenible proporciona un poderoso
instrumento para acrisolar nuestras opciones, y para guiar nuestras
acciones hacia mejores maneras de hacer las cosas. El esfuerzo por
alcanzar la sostenibilidad puede ayudarnos a visualizar eficiencias va-
liosas, nuevos productos y procesos, y mercados mas amplios.

TRIANGULO DESARROLLO SOSTENIBLE
MICRO Y MACRO

Nivel
Colectivo

Balance ambiental

Mivel
Individual

Bienestar:

Tomado de Serageldin y Steer’.

1 Seraageldin, Ismail y Andrew Steer, Muking Development Sustainable: From Concepls to Action,
Washington, D.C., Work Bank 1994.
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) E:I triéngt_ﬂo de -hierro d(—?'%crito arriba resume ¢} contextoimacroeco-
némico. Al nfvial micro, el trlanguio de hierro se replica en-el problema
triple giel 1£1d1v1du0, que es de cOmo conseguir medios, bienestar, y “empo-
deramiento”. En el mundo moderno, el problema de medios es-esencial-
mente un prqblema de como conseguir poder adquisitivo, o sea ingreso
y activos; el bienestar es la btisqueda de condiciones que proveen la salud
fisica, la tranquilidad mental y la satisfaccién espiritual; el“empodera-
miento” se deriva de las habilidades, la seguridad y el reconocimiento
de semejantes. La dimension temporal ejerce tanta ‘fuerza sobre el
individuo como la colectividad, pues el sentido de la continuidad entre
generaciones que vincula a familias v a naciones encuentra sw contra-
parte en el sentido de continuidad (y hasta de solidaridad) entre los
individuos de una generacién determinada. El desarrollo:sostenible es
un proceso que involucra no sélo a la colectividad, sino al individuo.

Para entender mejor cémo los cuadros micro y macro se relacionan
y, en términos practicos, qué significa esto para Latinoameérica, conviene
ver al “triangulo de hierro” en mayor detalle. L

Los primeros dos problemas son autoevidentes, y requieren poca
explicacion. o

i) EI problema econdmico. El impulso primordial del hombre fue sim-
plemente cémo conseguir recursos: agua, comida, abrigo, fuego. Este
impulso basico permanece con nosotros si bien la lucha ha progresado,
de una biisqueda por necesidades, a una por comodidades, lujos y hasta
extravagancias. A medida que el hombre evoluciona, tanto menos satis-
face sus necesidades directamente. Su impulso se dirige hacia la adqui-
sicién del ingreso y poder adquisitivo, que le dotan de control sobre su
destino -—es decir, le dan opciones. El impulso econdmico del hombre
moderno es por adquirir medios para escoger entre opciones— o sea dinero,
y la oportunidad del intercambio, o sea mercados.

ii) El problema ecoldgico. Fiste se vincula intimamente con el problema
econdmico. Debajo de la naturaleza errante del hombre paraddjicamen-
te esta el instinto de buscar la estabilidad, el orden, la predecibilidad.
Todo esto requiere llegar a cierto equilibrio: con la naturaleza, con
nuestros semejantes. Nuestros antepasados pensaban que podian con-
seguir ese equilibrio por medio de tratos para propiciar a los dioses de
la naturaleza. A medida que entendemos mejor nuestro ambiente, estos
tratos se vuelven mas y més complejos. Hoy dfa somos conscientes de
que nosotros mismos somos la fuente de los peligros y las posibilidades
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mas grandes de nuestro futuro. Esto significa que los tratos mas impor-
tantes los haremos con nosofros mismos. Para el hombre moderno, el
problema ambiental ya no termina en el horizonte, con lo que alcanza a
ver o tocar. Nuesiro medio ambiente es todo nuestro planeta.

iit} El problema de la equidad. Bl tercer problema difiere de los primeros
dos, en que es una abstraccién. Sin embargo, esta abstraccién es lo que
le da sustancia a algunos de los impulsos més fuertes, y las instituciones
mds duraderas de la humanidad. No es ninguna coincidencia que a
nuestro concepto fundamental de la justicia se le denomina “equidad”,
o que la “equidad” es un término para describir la piedra angular de la
entidad generadora de riqueza més poderosa y tenaz en la historia de la
humanidad: la corporacién accionaria.

Ninguno duda que el sentido de la equidad existe; que es tan agudo
como el sentido del olfato, del paladar o del oido; o que una y otra vez
se ha usado para cambiar el curso de la historia. Hasta el pesimista
Hobbes consideraba a Ia equidad como una “evidente Ley Fundamental
de la Naturaleza”2 Definir la equidad es literalmente definir el denomi-
nador comiin de la humanidad —o al menos de la civilizacion.

Pero hay problemas. La equidad desafia cualquier esfuerzo por
definirla. De todos los problemas en el tridngulo de hierro es el mds
elusivo. Tal vez porque el sentido de lo que significa evoluciona, a
medida que el hombre mismo evoluciona, es un problema en busca
constante de la elucidacion. Sea lo que sea la equidad, ciertamente
contiene dos ideas:

La primera es el sentido de la equivalencia, palabra que se deriva
de la expresion latina que significa literalmente “de igual valor”.
La equidad es lo que permite a un ser humano, en cierto plano
minimo, sentirse tan valioso como cualquier otro. No igual; no
parecido, no similar —sino que sencillamente “de igual valor”,
aun o tal vez hasta especialmente en frente.de la discrepancia, la
disimilitud y la desigualdad més manifiesta. De hecho, sin el
sentido de la equivalencia, no podria haber un sentido de las
diferencias; sin el sentido de las diferencias, el concepto de la
individualidad carece de significado. Al fin de cuentas, este
concepto de la equivalencia es lo que permite a los hombres

Ver Thomas Hobbes, Leviathan, Ch. 21 & 26, ].M. Dent, Londres, {orig. 1651) 1994
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reconocer y superar sus diferencias elementales. E

otorga al hombre la habilidad de participar. _

El segundo concepto es el de recurso. Con su reciproci

cita, el recurso es lo que le presta sustancia a todos los es

abstractos de derecho y de responsabilidad. Es el prin
denal que rige a todas las instituciones, pues de él surge
las reglas basicas seglin las cuales los hombres se interrela

El recurso es lo que otorga al hombre la habilidad de-

el provecho de trabajar en conjunto hacia cualquler.

es la ventana a la oportunidad.

Como estos conceptos se aplican en la préctica es:lo:qu
conviccion de un pueblo en sus derechos, y su conciencia
deberes. La equidad determina la vitalidad de institucione
las asociaciones; el alcance de la ley. La moral, el honor, el sen
propésito y la felicidad misma todos se construyen sob
angular de la equidad.

A lo largo de la historia, las civilizaciones han dado una variedad
asombrosa de definiciones de lo que la equidad debe si;
préctica. De hecho, debe aconsejarse que, en el sentido que
la equidad es un concepto libre de valores, sin respuesta
respuesta buena o mala. Evidentemente algunas civilizacion

criterios de equidad, sino los suyos. La pregunta que nos ¢
como el concepto de la equidad calza dentro de una perspecti
particular de cOmo deben conducnse los asuntos humanos: eE

son lo que determinan las oportumdades disponibles en ese
econdmico, se hace dolorosamente claro que las deficiencias de
mérica en e} campo de la equidad son el obstaculo mas grande para
realizar aun las mas rudas y elementales aspiraciones de los ciudadanos.

Pensar en términos del desarrollo sostenible —precisamente |
nunca se ha hecho en Latinoamérica— es lo que debemos hacer: ahora, ;_es
que hemos de satisfacer estas aspiraciones. :

Justicia corrompible; derechos de propiedad ambiguos; saluci pﬁbre,
violencia; desigualdad chocante; burocracias irracionales; la ignorarncia
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y el analfabetismo rampante —todos éstos son sintomas de deficiencias
en equidad que cierran accesos y destruyen la oportunidad. Juntos,
conforman un circulo vicioso que amenaza las reformas macroecondomi-
cas que, por primera vez en una generacion, le ofrecen a Latinoamérica
la posibilidad de una sociedad libre y democratica con una economia
robusta y creciente. Si no se corrigen, se corre el riesgo de perder las
reformas.

A menos que los lideres de la regién hagan la nocién basica de la
equidad de oportunidad un elemento fundamental de su vision, Latinoa-
mérica nunca alcanzara su potencial, y siempre desilusionard. Esto debe
hacerse por medio de incentivos: para que los individuos, y los sectores
piiblico y privado trabajen para asegurar un minimo creciente de parti-
cipacién en actividades productivas.

La equidad, la oportunidad y la segunda generacién de reforma

La buena noticia es que en Latinoamérica nunca ha habido momento
mas oportuno para lograr estas cosas. Las fuerzas gemelas de la demo-
cracia y el mercado piden a gritos por mds participacién y mayor
oportunidad.

La consigna deberia ser “acceso, acceso, acceso”. La mejor manera
de ampliar el acceso, es permitir que se multipliquen las opciones que
tiene la gente, y dejar que ellos mismos se encarguen de lo demas.
Mecanismos ampliadores de acceso que trabajen con la mayor eficiencia
y racionalidad posible deben ser el corazén de la segunda generacion de
reformas.

La leccién de las tiltimas décadas es que este trabajo debe comenzar
por el individuo. Los viejos paradigmas de desarrollo dependian dema-
siado del gobierno para asegurar ese minimo, y para ampliarle el acceso
a todos. Ahora sabemos que si bien el gobierno tiene un papel impor-
tante que jugar, a la hora de jugar un papel demasiado ambicioso, y ser
el proveedor monopolistico de demasiadas opciones, asfixia a la socie-
dad, y socava hasta su propia habilidad de facilitar la participacion y
oportunidad. La mejor méquina para generar opciones en la historia de
la humanidad ha sido el mercado libre, siempre y cuando existan los
fundamentos institucionales que garanticen la seguridad, la transparen-
cia la imparcialidad y la racionalidad.
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UNA AGENDA PARA LA SOCIEDAD DE OPORTUNIDAD,
RETOS Y RESPUESTAS

La primera generacioén de reformas hizo mucho para preparar a Lati-
noamérica para la oportunidad; pero no hizo suficiente para preparar a
los latinoamericanos para la participacién.

Como primer paso, esto significa remediar la escasa inversion que la
regién ha hecho en sus ciudadanos més pobres. Un cuarto de siglo de
subinversién en capital humano ha perjudicado la habilidad de Latinoa-
meérica de entregar los incrementos en productividad necesarios para el
crecimiento sostenible. Combinado con la terrible distribucién de la
riqueza entre los mas ricos y los mas pobres, esto no es sélo sintoma, sino
causa primaria de las molestias de la region. Los ciudadanos de Latinoa-
mérica deben “enpoderarse”, y deben conscientemente evolucionar
para que puedan pensar de si mismos como participantes en una socie-
dad de oportunidad.

Para salir adelante, deben superarse muchas actitudes e instituciones
atrincheradas. No cabe duda que esto serd un proceso enormemente
complicado y confuso. La equidad de oportunidad sefiala el camino. Dentro
del contexto del marco conceptual del desarrollo sostenible, puede
ayudar a los lideres a visualizar y comunicar lo que hace falta. Sin
pretender prescribir una panacea, las siguientes paginas presentan una
agenda de cuatro retos a la sostenibilidad:

e Demografia
s Tobreza
Desigualdad
Incentivos

Correspondiendo méds o menos con cada una de ellas, también
expone cuatro respuestas determinadas por la igualdad de oportunidades,
para ayudar a implementar la segunda generacién de reformas en
Latinoamérica.

Reto de sostenibilidad # 1: demografia

La demografia presenta dos retos distintivos e inescapables a los lideres
de Latinoamérica, a saber: 1) una poblacion joven y 2) la extensién de la
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longevidad. El primero presenta un reto potencialmente explosivo a
corto plazo; mientras que el segundo es a mas largo plazo, pero no por
eso debe desatenderse.

a) La juventud

Los afos sesenta y setenta, y en menor medida los ochenta se marcaron
por caidas en la mortalidad infantil, una extensién en la longevidad, y
familias tradicionalmente grandes, todo lo que contribuyd a tasas de
crecimiento sin precedente. Estas probablemente son cosa del pasado.
Si bien en ntmeros absolutos la regién todavia crece rdpidamente, la
curva de incremento de la poblacién se ha nivelado draméaticamente en
la Giltima década.

El hecho fundamental es que Latinoamérica es una tierra de jovenes.
Una enorme “burbuja de juventud” cursa por la tuberia demografica del
continente. Plenamente el 60% de la poblacién de México, por ejemplo,
es menor de 24 afios de edad -—o sea, de la edad en que pronto
comenzaran a tener familias propias. Para el afio 2020, la fuerza laboral
latinoamericana crecerd en un 4% o 4.5% anual.

El reto de asegurar que las generaciones futuras puedan suministrar
sus necesidades, por lo tanto comienza ya. Asegurar que tengan acceso a
oportunidades de trabajo —en sus propios pafses— y que estén fisica y
mentalmente preparados para tomar ventaja de esas oportunidades, esel
Primer Mandamiento si es que hemos de lograr el desarrollo sostenible.

Hay una dindmica adicional. Esta marea creciente de humanidad se
estd moviendo, y como sugiere lo dicho arriba, es principalmente un
movimiento de gente joven. Dos poderosisimas migraciones estdn en
curso: de las dreas rurales hacia las ciudades, y de los paises pobres y
turbulentos a los mas estables y desarrollados. La primera tendencia de
hecho se ha acelerado desde los sesenta. La segunda parece haber
encontrado su pico con las crisis econémicas y la turbulencia politica de
los ochenta.

¢) La longevidad

La buena noticia en el cuadro demografico es que los latinoamericanos
estdn viviendo mas afos, y por lo general en mejor salud que nunca
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antes. Un pais como Costa Rica puede enorgullecerse de que la expec-
tacion de vida de sus ciudadanos supera la de muchos paises industria-
lizados. Pero esto también significa que mads personas, sobre todo
mujeres, seran consumidores de bienes y servicios por periodos cada vez
mas largos después de que han dejado de ser productores efectivos.

Por el momento, la poblacién creciente y las estructuras familiares
tradicionalmente fuertes de Latinoamérica ayudarén a lidiar con el incre-
mento en el namero absoluto de jubilados. De manera oblicua, en cierta
forma esto confirma las observaciones agudas de Peter Bauer con respec-
to a los incentivos para padres de familia en paises en vias de desarrolo
para tener muchos hijos®. Los hijos pueden considerarse un “fondo de
retiro mévil” del cuallos padres pueden anticipar beneficios en el futuro.
Pero algtin dia enlos préximos 40 0 50 afios, la curva dard vuelta. Habran
menos y menos trabajadores jovenes manteniendo a mas y mas retira-
dos ancianos. Para algunos paises, la curva cambiaré atin antes que eso.

El desarreglo en los regimenes pensionarios de Latinoamérica, par-
ticularmente en el sector piblico, es notorio. Los generosos compro-
misos que extorsionaron los sindicatos del sector publico en las tltimas
décadas contribuyeron mucho a los trastornos macroecondmicos de
Latinoamérica en los ochenta. Los peores casos ofrecen sistemas corrup-
tos, ineficientes y politicamente manoseados que llueven beneficios
absurdos sobre trabajadores de bajo rendimiento o hasta antiproducti-
vos. Y en los mejores casos, legiones de gente trabajadora quedan fuera
del sistema del todo.

Respuesta equidad # 1: la red de proteccién social

Para enfrentar los retos que le presenta la demografia, Latinoamérica
tendra que desplegar toda la fuerza y habilidad de sus ciudadanos. Para
esto dos cosas son necesarias: 1) la gente debe poder movilizar sus
fuerzas sin impedimento; y 2) la gente debe poder planear.

Sin crecimiento fuerte, Latinoamérica retrocedera. Y sin planificacion,
el desarrollo sostenible no se puede alcanzar. Esto sefiala un imperativo
fundamentalque yasehamencionado:masopciones. Entremasopciones

B Peter T. Bauer, Equality, the Third World, and Economic Delusion, Cap. 3, Weidenfeld & Nicolson,

Londres, 3981,
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tenga la gente para tomar decisiones sobre su futuro, es probable que haran
buenas decisiones. Entre més largo el marco de tiempo dentro del cual se
toman, estas decisiones serdn masracionales y efectivas.

Nuestra primera prioridad, por tanto, para asegurar la sostenibilidad
cae claramente dentro de la provincia de la equidad. Aun el mas débil
miembro de la sociedad debe contar con cierto acceso minimo a la salud,
la educacién, vivienda, seguridad y dignidad en la vejez. Como el
director de una de las corporaciones de recursos naturales més grandes
de Latinoamérica ha dicho, “sencillamente es demasiado pedirle a una
persona qite no ha comido ese dia tomar decisiones racionales”. Lo que
se necesita es una red de proteccion social.

Conviene prevenir que pocos temas han colmado con tanta inspira-
cién a los demagogos de Latinoamérica como éste. La idea de que no
debe abandonarse a nadie es parte firme de la ética social de la mayoria
de los latinoamericanos. En si, esto es bueno. El problema es que con el
pasar de los afios, la gente llegd a creer que era la responsabilidad del
gobierno —y no la suya— resolver el problema de la pobreza.

La red de proteccion social més segura es una economia robusta y
creciente que coloca oportunidades para ser productivo dentro del
alcance del mayor nitmero de personas posibles. La verdadera red de
proteccién social de paises ricos como los EEUU,, Alemania y Japon no
son sus famosos programas de welfare, sino su mayor igualdad de oportu-
nidades. En tales paises, la pobreza tiene mucha mayor probabilidad de
ser una eleccién activa, que un accidente de la suerte.

Aun en los paises mds ricos, la gente se queda atrds. La red de
proteccién social mas s6lida no puede salvar a todos. El problema de
Latinoamérica no es con su red de proteccién social, en el sentido del
término usado por los politicos; el problema es con ¢l sistema entero.
Preocuparse por la red de proteccién social en Latinoamérica, en este
sentido tradicional del término, es como preocuparse por las goteras en
una casa que solamente tiene medio techo.

Por lo tanto debemos ser muty especificos al describir lo que queremos
decir con una red de proteccidn social: no un sistema de welfare, ni un
mecaninismo para ayudar a todos los pobres, sino un sistema de oportu-
nidades que, sin pretender dar a todos la misma oportunidad de hacerse
ricos, por 1o menos da a todos la misma oportunidad de escapar de la
pobreza.
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. Hay un papel enorme para el gobierno en tal sistema. Para comenzar,
siempre serd apropiado que un gobierno intente ayudar directamente a
los que genuinamente no pueden ayudarse a si mismos. Y como explica
Holden en este volumen, el gobierno si tiene una “ventaja comparativa”
en subestructura —en crear las condiciones subyacentes para que ciertas
cosas puedan darse por descontado. Pero al fin de cuentas, el papel
activo para construir la verdadera red de proteccién social debe quedar
con la gente.

Salud bdsica

Silaequidad de oportunidad ha de tener significado, como minimo debe
ser que cada joven latinoamericano comience la vida con su patrimonio
fisico intacto. Aun antes de que el infante nazca, operan sobre él influen-
cias que definirén el resto de su vida. Desde el momento de la concep-
cién, la calidad delanutricién de la madre y el estado general de su salud
ejercen un impacto directo sobre las capacidades fisicas y mentales de
su nino. El infante no tiene opciones; depende totalmente de las selec-
ciones que otros han hecho por él.

NACIMIENTOS CON ATENCION MEDICA
COMO PORCENTAJE DE TODOS LOS NACIMIENTOS, 1988

Pais % Pais % Yais %
Bolivia 17 ElSalvader 66 Guyana 93
Ecuador 26 Venezuela 69 Argentina 95
Paraguay 30 Brasil 73 Trinidad & Tobago 95
Haiti 30 Perti 78 Dominica 96
Nicaragua 40 Jamaica 79 Costa Rica 97
México 41 Grenada 81 Barbados 98
Colombia 42 Panami 84 Chile 98
Guatemala 51 Antigua 86 Cuba 99
Honduras 63 Surinam 91 Bahamas 100

Reptblica Dominicana 65

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo.



136 RETOS PARA EL NUEVO MILENIO

Las mejores personas para efectuar estas selecciones son los padres.
Las politicas ptiblicas deben tener como objetivo, colocar a los padres en
Ja situacion donde puedan efectuar las mejores selecciones posibles. En
el contexto actual, esto sélo puede significar una cosa: el ntimero, la
calidad y la accesibilidad de las opciones debe expandirse. Las opciones
actuales son demasiado pocas; son ineficientes; y por eso estan fuera del
alcance de demasiada gente.

Crear opciones para la salud es una tarea tanto para el sector
plblico como para el privado. Por medio de la intervencién estatal,
Latinoamérica ha hecho logros enormes en el campo de la salud, sobre
todo en salud infantil. En los Gltimos 50 afios los gastos del sector
ptiblico han hecho posible un enorme incremento en los niimeros de
médicos, enfermeras y hospitales. Han permitido llevar servicios de
maternidad y cobertura basica a dreas remotas o escasamente pobla-
das muy por delante de donde el mercado, por cuenta propia, los
hubiera llevado. Siempre habra un papel grande para el sector ptiblico
en este campo.

Sin embargo, estamos en un proceso de retornos que disminuyen.
Sean los que fueran los beneficios de entregar la salud al sector publico,
en el margen esto estd comenzando a obstaculizar en vez de ayudar.
Siempre que pueda decirse que 6 millones de nifios en Latinoamérica
estan desnutridos, y que mas de 120 millones de personas attn carecen
de acceso a sistemas bdsicos de salud -—la realidad escandalizante—
estos logros no podran celebrarse de leno, pero pareceran incompletos,
como un asta sin bandera.

Uno de los problemas que enfrentamos al diagnosticar problemas
y soluciones es que no siempre es conveniente generalizar a la region
como un todo. Paises que en las estadisticas parecen similares, mues-
tran resultados muy distintos. Como muestra en el cuadro anterior,
hay cierta correlacion entre los niveles de ingreso de un pais, y la
calidad de sus logros en salud. En Bolivia, que es relativamente pobre,
apenas el 17% de nacimientos son atendidos por profesionales de la
salud, comparado con 95% en la mas rica Argentina. Pero la correla-
cién no es absoluta, Perti y Paraguay, por ejemplo, tienen PIBs per cipita
similares —ambas en el rango de $ 2.700— sin embargo en el Perti el
78% de los nacimientos se atienden por profesionales, comparados
con sélo el 30% en Paraguay.

HACIA LA SOCIEDAD DE OPORTUNIDAD 137

COBERTURA SISTEMAS DE SALUD
POBLACIONES MAS GRANDES SIN ACCESO

Porcentaje .
poblacién con Ntmero personas FIB p er cap tta
accesa, 1990 sin acceso corregido, 1989
% $
Brasil 72 41.700.600 4.951
Meéxico 77 19.400.060 5.691
Pera 44 12.100.00¢ 2731
Colombia 75 8.100.000 4.068
Bolivia 34 4.760.000 1.531

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo.

Elacceso parece ser la debilidad clave del sistema —no Ia calidad. Brasil
y México poseen capacidades médicas de las mas técnicamente avanza-
das enlaregion; sin embargo, en ntiimeros absolutos, también son los dos
paises latinoamericanos con los niimeros mds grandes de personas que
carecen del todo de acceso al sistema de salud. Similarmente, entre los
paises pequefios, muchos sélo le proveen servicios a una fraccién muy
inadecuada dela poblacién. Apenas el 40% de la poblacién de Haiti tiene
acceso al sistema nacional de salud; el sistema es “nacional” sdlo en el
sentido de que es propio del Estado, no que cubre a toda la nacién. Los
dos paises mas rezagados son Per(1 y Bolivia. Perti es el antependltimo en
términos tanto de ntimeros, como de porcentajes de la poblacién; Bolivia
es el tiltimo en términos del porcentaje de la poblacién cubierta.

Se reafirma la percepcion de que el problema radica en el acceso,
cuando se considera que, en general, los recursos parecen no haber
faltado. Latinoamérica es conspicuo como una delasregiones delmundo
con los niveles mds altos de gastos en salud en relacién con el ingreso. La
region gasta 6.2% de su ingreso, comparado con 3.7% en los paises de
répido crecimiento en Asia, y 4.1% en Africa. S6lo los paises del mundo
desarrollado gastan mas en relacién con su ingreso total, con un prome-
dio del 7.8% No son pocos los paises latinoamericanos que han creado
capacidades superiores, y logrado mejor cobertura que otrasregiones del
mundo en vias de desarrollo.
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Pareciera que los latinoamericanos sencillamente no estdn recibien-
dobuen valor por su dinero, y que hallegadolahora de darle unamirada
fresca a las prioridades y los métodos de la regién. Para lo que se gasta,
debiera obtenerse mucho més. Las causas no son dificiles de identificar:

* Casi todos los gastos estan fuera del alcance de la contabilidad.

* Los monopolios de salud ptblica, tipicamente entre los patrones mas
grandes delaregion, son dominados por sindicatos que noresponden
y que buscan acaparar rentas.

» Las burocracias centralizadas de los sistemas de salud ptablica desa-
lientan la innovacion; se orientan hacia los procesos, en vez de hacia los
resultados.

Bombear mas dinero en este sistema no es la respuesta, por lo menos
no hasta que se refresque con disciplina competitiva. El d6lar marginal
que se gasta en salud publica sélo servird para engordar un enorme
aparato administrativo, mientras que en un sistema competitivo tal vez
resultaria en mejor calidad y acceso mas extendido. Estudios del Banco
Mundial confirman que la ineficiencia en el sector ptiblico muchas veces
resulta en servicios con costos mas altos y calidad mds baja de lo que
ofreceria el sector privado por un servicio comparable. En pafses de bajos
ingresos con sistemas dobles, y donde el gasto privado excede el gasto
publico, los pacientes que tienen la opcién casi invariablemente prefie-
ren buscar atencidn en facilidades privadas con médicos privados.

En Latinoamérica mas del 2.7% del ingreso de hecho se gasta en
servicios de salud privados. Fstos por lo general se han desempenado
bien con respecto a la calidad. Lo que necesitamos hacer es crear incen-
tivos para que los sistemas privados se enfoquen més en cémo extender
el acceso.

El incentivo més grande que puede proporcionar el gobierno es no
estorbar en el camino. Cuando consideraciones politicas u otras requie-
ren programas que el mercado por su cuenta no suministraria, al pro-
grama debe introducirsele el grado mas alto posible de disciplinas del
mercado. La licitacién, o outsourcing, es uno de los instrumentos mas
poderosos para lograr este objetivo, siempre y cuando se haga por medio
de un proceso de competencia abierta y transparente. Por ejemplo, un
gobierno puede decidir que quiere poner recursos para un sistema de
clinicas en remotas areas rurales; pero en vez de implementar el progra-
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ma por su cuenta, deberfa intentar ofrecer la operacion al sector privado
por medio de la licitacién competitiva.

Infraestructura bdsica

Con el problema de la salud viene el problema de la infraestructura
bésica. Desde el punto de vista de la sostenibilidad, la deficiencia mas
aguda de Latinoamérica es en la infraestructura que permite a la gente
ejercer un minimo de control sobre su ambiente, y por tanto sobre sus
vidas: particularmente el agua potable y los servicios de sanidad. Una
vez maés, la deficiencia bésica parece ser el acceso.

Una de cada cinco personas en Latinoamérica carece de acceso a
fuentes de agua pura. El continente se caracteriza por vastas diferencias
en la cobertura. En Costa Rica, casi el 100% de la poblacion tiene acceso
al agua y la sanidad. En Chile, las cifras son 96% y 83%. Pero algunos
paises parecen incapaces de avanzar en estos renglones. Apenas la
cuarta parte de la poblacion de Haiti tiene acceso a agua pura o a los
servicios de sanidad. Similarmente, Bolivia y Perti estdn en el fondo de
la lista, reflejando sus indices deficientes en mortalidad infantil, longe-
vidad y salud publica en general.

Los paises individuales de Latinoamérica muestran que el progreso
rapido si es posible. Tan recientemente como en 1985, por ejemplo, sélo
el 75% de los brasilefios tenfan acceso a agua de tubo. Sin embargo en
1993, el porcentaje de brasilefios con agua pura habia subido al 92%.

No cabe duda de la firme correlacion entre acceso a agua y alcanta-
rillados y los niveles generales de salud de la poblacion. Pero la relacidn
entre estos indicadores y el PIB per cdpita es menos marcado. Venezuela
tiene el PIB per cdpita mas alto de Latinoamérica, con US$ 7.900 (cifras del
Banco Mundial ajustadas por paridad en poder adquisitivo). Pero sélo
el 76% de los venezolanos tienen acceso a servicios de salud; 68% a agua
pura; y 55% a servicios de sanidad. Argentina tiene casi el mismo nivel
de PIB per cdpita, sin embargo suministra servicios de salud, agua y
sanidad a mas del 90% de su poblacién®.

Todo esto debe ser parte de la red de proteccién social. Como en el
caso de la salud, si bien el gobierno puede ser el mejor actor para

4 World Bank Atlas, 1997, The World Bank, Washington, D.C., 1997, Se usan figuras ajustadas
para paridad de poder adquisitivo.



140 RETOS PARA EL NUEVO MILENIC

identificar las necesidades, y suministrar los recursos, probablemente la
implementacion serd més efectiva sila disciplina de la competencia entra
en el proceso. Esto significa permitir que el sector privado juegue un
papel més activo en la administracién de los servicios basicos.

Los recursos definitivamente existen. Lo que parece escasear es la
voluntad de desplegarlos. éQué nivel de ingreso se necesita para proveer
un nivel minimo de infraestructura? Al fondo de la escala, Honduras,
con un PIB per cdpita de apenas US$ 1.900 muestra indicadores casi
idénticos a los de Venezuela. Del lado alto, Costa Rica provee cobertura
casi universal con un PIB per cipita de US$ 5.850. Es dificil no llegar a la
conclusién de que Argentina, Costa Rica, y Honduras estin haciendo un
trabajo més efectivo, o le han dado mayor prioridad a estos servicios que

Venezuela.

Seguro social

Los asuntos mencionados arriba tienen que ver con “la cabeza” de la
vida; pero la red de protecci6n social debe también tomar en cuenta “al
final de la vida”. Una persona que se siente provista seguramente en la
vejez —o la afliccién o el desempleo— puede ver las cosas a un plazo
mas largo, y hacer mejores decisiones.

Hay dos aspectos de este problema. Uno es lainhumanidad de —casi
literalmente— tirar a los ancianos al basurero al cabo de una vida de
ardua labor. El otro es lo absurdo de dejar pasar la oportunidad de crear
una reserva fuerte de ahorro interno.

Una vez mas, el problema es acceso. Cémo darle al mayor ntmero ’

de personas el mejor niimero de opciones seguras para proveer para el
futuro. Y una vez mads, la solucion parece ser ofrecer més opciones. Si el
mundo ha aprendido una sola leccién econdmica en los dltimos 50 afios,
es que hay pocas 4reas donde el gobierno resulta ser un fracaso tan
predeciblemente rotundo como en el de tomar las decisiones de inver-
siones. Podr4 ser excelente para recaudar fondos; pero para administrar-
los es abismal.

Para muchos paises, esto puede significar cierto grado de privatiza-
cién. La privatizacién parcial de fondos de pensiones y similares puede
hacerlos mucho mas eficientes y confiables, siempre y cuando se dispon-
ga de la integridad institucional para apoyar una competencia genuina.
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Elejemplo chileno, donde 35% de todos los activos de la bolsa de val
son de este tipo, muestran que en un perfodo relativamente cort: i
sistema privado de pensiones puede generar una reserva de cao Etlr;
nacional suficienternente fuerte como para servir de ancla estabﬂizadp .
en la economia. o

Reto sostenibilidad # 2: la pobreza

Para el futuro inmediato, cualquier estrategia de desarrollo debe enfren-
tar el reto de proveer oportunidades en la ciudad. Para el afio 2015, Ia
mi’tad de la poblacién mundial vivird en ciudades®. Este fenc’)meno’ es
mds marcado en Latinoamérica que en cualquier otra parte. Latinoameé-
rica es la regién del mundo con el mas alto porcentaje de la poblacién
vn’qendo en aglomeraciones de mas de 1 millén de personas. De hecho
mas Latinoamericanos viven en ciudades que zonas rurales, en una;
proporcion de mas del doble de lo que se observa en Africa y Asia.

La pobreza de Latinoamérica se ha descrito tantas veces que este
trabajo no puede hacer més que recordarle al lector unas cuantas verda-
des. Basta con decir que el 30% de los latinoamericanos viven en la
pobreza, y que para 1990, las ciudades eran el hogar de 60% de los pobres
del continente®.

Esto representa un viraje de 180 grados de las tasas que prevalecian
hac'e apenas una generacion, pues en 1970, el cuerpo de Ia pobreza en
Latinoamérica—el 65%— se encontraba en zonas rurales. Lo que es mds
las ciudades latinoamericanas estén creciendo a un promedio anual dei
2.5%, a duras cuestas del promedio de crecimiento del PIB de la region
(E§t0- deberia ser de interés considerable para los planificadores en Asie{
y Africa, ya que en cierto grado lo que pasa hoy en Latinoamérica vaticina
lo que les estd preparando la demografia. La tasa de urbanismo en Asia
es del 3.13%, vy en Africa, del 4.85%. La tasa latinoamericana se aproxima
mas al promedio mundial. La de Europa, por contraste, es del 0.85%).

Las ciudades, para los pobres de Latinoamérica, son una nueva
frontera. Tal como en el pasado los pobres buscaban su fortuna en la

Gerard Piehl, “The Urbanization of Poverty Worldwide”, Challenge, enero-febrero, 1997, p. 71.

Juan Luis Londofio, Poverty, Inequality, and Human Capital } } [
1950-2025, The World Banlk, Washingtf)yn D.C., 1997. pital Development in Latin Americs
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frontera, las escasas oportunidades ahora obligan a los pobres rurales a
buscar su fortuna en la ciudad. Los jévenes recién llegados a las ciudades
tipicamente tienen poca preparacién para buenos empleos, y por tanto
permanecen hundidos en la pobreza, hinchando el niimero de los que
ya viven al margen. Los més afortunados encuentran refugio con pa-
rientes, y pueden preservar algo de la fibra social de su pasado. Perolos
demas se arrojan directamente en la soledad frenética de la vida urbana.
Los recién llegados a la ciudad naturalmente viran hacia los terrenos
menos deseables, o baldios, o que sencillamente no puede ser desarro-
flados por el sector formal. Ahi plantan los pies. La nueva geografia de
la pobreza hasta ha engendrado un nuevo vocabulario. Los términos
usados para describir a estos desafortunados evocan su precario ambien-

te espiritual y moral, y hasta su situacién fisica, al margen de la sociedad:

“pardsitos”, “marginados”, “precaristas”. Viven bajo puentes, 0 al lado de

botaderos y cisternas. En Rio de Janeiro, algunas de las favelas se agarran

de 1a montana en timulos de hasta nueve pisos de alto. La falta de agua

potable y de cafieria es una invitacién abierta a la enfermedad; el més
leve temblor o Hluvia puede precipitar una avalancha fatal.

POBREZA URBANA
TASAS DE POBREZA EN REGIONES SELECTAS

1950-1955

Porcentaje de la

Porcentaje de la poblacion en poblacién usbana en la

ciudades
7 pobreza
%
1950 1995 1995
Latincamérica 416 343 41.6
Asia 168 36.4 23.0
Africa 14.7 74.2 342
Mundo - - 277

Fuente: Piehl.

Para las autoridades ptblicas, cada afio que pasa significa mayor
presién sobre los servicios. La concentracion de la pobreza en areas
urbanas se traduce en crimen y violencia, obligando a muchos a adoptar
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v%gﬂanizlsino para su proteccién, en una “espiral autoperpetu

v1_oler1<:1a . Estudios neuroldgicos recientes sugieren quflarge agt'e’ de
mv.eles altf)s de peligro y violencia “alambran una predis ():p.o,s 1c1on a
furia y la violencia directamente en el cerebro, y las hacen aPrtslcmr} a la
d.e I_"f persona”. Proyectando estas dindmicas hacia el futiro elorg.amg':a
ﬁcc‘mn ha visualizado utopias negativas de degradacion e; e
social. Claramente estd que tales visiones no tienen nada que piritual y
desarrollo sostenible~ sin embargo, en muchas forma{:;I ver con,el
arrastrando hacia nosotros. ya se estan

Pobreza rural

Al poner épfasis sobre los problemas de la ciudad, no pretende
ie}nosyrzcxar los de las zonas rurales. Todo lo contra;'io. Los probieﬁzz
del ta;s; (f:i: ? Efa{f latinoamericanas son, en muchas formas, la otra cara de
‘ Se ha dado nada menos que un cambio negativo neto en las pobl
ciones rurales de menores de 30 afos de edad en las ﬁltimai t s
décadas®. La migracion interna ha sido en una escala tan masiva, qu oo
debe contar como factor importante tanto en el incremento en ie? ;’52
promedio de dreas rurales, como en su edad promeciio en relaci ’r? 0
las ciudades. Eso reduce atin mas la productividad rural. A mediza C?in
el campo se drena de juventud, se drena la energia, y el deseoqde
aprender. El futuro literalmente se escurre, como la tierr,a en un diluvi(;e
.La hermosa campina de Latinoamérica oculta un desierto de o or—.
tumdades.‘Esto no significa que no se hayan abierto enormes cani3 05
para la agricultura, que no se hayan hecho avances en productividag
que no se hayan descubierto cultivos y mercados nuevos. Todo est ilo
cozfltribuido a subir el nivel de vida en el campo. Pero es un moto iy
chico, en relacién con la cantidad de pasajeros que debe cargar. T
Las éreas rurales de Latinoamérica sencillamente no I%an‘ odid
proveer por sus hijos en las Gltimas tres décadas. Esto es un E1frac;lso
sistemético —de inversién, educacidn, tecnologia, derechos de pl:opie(3

Douglas 5. Massey, “The Age of :

‘ €y, ge of Extreme: Concentrated Affl i

g{;ﬁr;; (Céent;zryL, Demography, Vol. 33, No. 4, noviembre 199?;?0?(1 Foverty in the Twen-
; entro Latinoamerica i f ogrifico i

e o no de Demografia), Boletin Demogrdfico, Santiago de Chile, Vol.
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dad, seguridad, e infraestructura. Parece tanto mas perverso a la. luz c?e
la relativamente baja densidad de la poblacién, y el rico patrimonio
natural de la region. '

También esta operando un fenémeno cultural. El campo prov.erbmlﬂ
mente ha tenido problemas en competir con los encantos de la ciudad.
Un estudio reciente de Cepal puso énfasis sobre como la juven’fud
emigra no s6lo para buscar un entorno econémico mas favorabls}a, sino
para “escapar el control de sus padres, y la presién social de sus origenes
colectivos”. Martin Dirven, en su articulo Expectativas de la juventud y
desarrollo rural, ha identificado un poderoso componente de “empuje”:
los padres rurales de hecho esperan y hasta quieren que sus hijos se
vayan a las ciudades.

Respuesta equidad # 2: productividad

La conexién mas cruda que puede hacerse entre el crecimiento dg }a
poblacién y la pobreza es que sila poblacién crece a tasa X, el PIB tarpbmn
debe crecer a tasa X sencillamente para que el pafs mantenga sus niveles
de vida. Latinoamérica ha buscado algo mejor: la férmula que trae no
s6lo crecimiento, pero crecimiento de cierta calidad ~—que levanta las
masas de la ciénaga maltusiana. Crecimiento de este tipo sOlo puede
lograrse con aumentos en la productividad. . _

Alzas en la productividad requieren inversion, es decir, capital fen
todas sus formas —financiero y otros. Una vez mas el mensaje es obvio:
deben hallarse incentivos para canalizar la inversion hacia oportu-
nidades, particularmente para los pobres. De hecho, en este Volujnen
Sfeir-Younis ofrece una definicion operacional de la pobreza como "una
inhabilidad de acumular capital”. Pero como se indica en otro contexto
dentro de este articulo, de nada sirven todas las oportunidades en el
mundo, si los ciudadanos no estan preparados para actuar sobre eflos.

La maquina que mueve este tipo de progreso es la tecnologia. Una
estrategia para el desarrollo sostenible debe buscar que la gente tenga
cada vez mas opciones basadas sobre tecnologia para hacerse mas
productivos. La bonanza tecnolégica de nuestros tiempos debe estar al
alcance de todos. En este caso, la “equidad de oportunidad” realmente
significa “equidad de acceso” a las oportunidades que hacen posibles los
avances en productividad.
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La urgencia de enfocarse sobre estrategias que promueven la pro-
ductividad (no el mero crecimiento y enfaticamente no el redistribucio-
nismo) es particularmente evidente al tocar el tema de la pobreza rural.
5i la gente joven quiere irse a las ciudades, deberian poder hacerlo
libremente. Pero la razén no debe ser que hayan sido practicamente
expulsados del campo por la falta de oportunidades. Lo que estos
jovenes necesitan no es més tierra, sino mejor uso de la tierra ahora
disponible.

Elevar ]a productividad rural requiere inversién en la tecnologia y
una fuerza laboral educada. Estos son limitados en Latinoamérica, a
pesar de que siempre se dice que en términos de suelos fértiles y clima
la regién encierra el potencial agricola més grande del mundo. éPor qué
la discrepancia?

Las oportunidades para el crecimiento en dreas rurales se han basado
demasiado sobre la tierra, y no sobre la tecnologia. Como se ha dicho
muchas veces de la tierra, “de eso se fabrica m4s”. Las oportunidades
basadas en tierra son netamente redistributivas, y no ofrecen por cuenta
propia la posibilidad de aumentos en la productividad necesarios para
un cambio de magnitud enlos niveles de vida. Sino fuera por los avances
tecnoldgicos, toda la vasta extension de cultivos abiertos en los Gltimos
50 afios no hubiera hecho nada por aumentar los ingresos de sus
cultivadores.

Ciertamente el acceso a la tecnologfa del campesino promedio se ha
impedido por la falta de capital, servicios técnicos inadecuados y la mera
falta de informacién. Lo que es mas, Latinoamérica todavia carece de
mucha de la infraestructura institucional basica para desarrollar su
potencial agrario. Los derechos de propiedad son muy débiles, se de-
fienden pobremente, y estin llenos de incentivos perversos contra la
inversion. Las comunidades ejidatarias de México, que hasta hace poco
no eran transferibles, serviran de ejemplo: muchos de éstos hucen como

lucieron enla época de Porfirio Diaz. El siglo XX les pas6 sin que se dieran
cuenta.

Sin duda que mucho se podria hacer con una inversién masiva en
dreas rurales. Pero la experiencia de los sesenta y setenta sugiere que
probablemente serfa un uso inefectivo de recursos. Hasta que se desa-
rrollen las instituciones que apoyen la equidad de oportunidad descrit.
alolargo de este capitulo, es poco probable que se dé tal inversion, o que
tenga los efectos deseados.
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Reto sostenibilidad # 3: desigualdad

Entre 1950 y 1980, a medida que las poblaciones y las economias latinoa-
mericanas crecian, el porcentaje de los que vivian en la pobreza diminu-
y6 paulatinamente. Sin embargo, un alza en el nivel general puede
esconder una retrogresion seria para segmentos especificos de la pobla-
cién. Este es el caso de Latinoamérica. Més latinoamericanos viven en la
pobreza que nunca antes. Después de una generacién de reformas y de
un PIB creciente, el Banco Mundial estima que unos 86 millones de
personas en la regién subsisten con ingresos menores de US$ 1 por dia’.

Los contrastes mas agudos de riqueza del mundo se ven en Latinoa-
mérica. Pero cuantificar la impresién de la desigualdad, tan obvia al
sentido comtn, es notoriamente dificil. Sean las que sean las imperfec-
ciones del Cociente Gini como herramienta estadistica, permiten cierta
medida de rigor en la comparacién de los grados de desigualdad en
diferentes economias. Siempre se ha sabido que la riqueza tiende a
distribuirse con mayor igualdad en los extremos del espectro de desa-
rrollo, es decir, en los paises mas ricos y los més pobres. Qué precisamen-
te la causa es motivo de muchas polémicas; en todo caso, el Cociente
Gini confirma este hecho. Los paises de Ja OECD manifiestan Cocientes
Gini de un promedio de 34 —similar al de los paises mas pobres del
mundo, como Ruanda, cuyo Gini es 28.9 (100 refleja la concentracion
méxima, y 0 la dispersién maxima de ingresos). El promedio sencillo del
Cociente Gini de Latinoamérica es aproximadamente 50, el maés alto del
mundo. La distribucién mas dispareja de ingresos se encuentra en Brasil,
con un Gini de 57; por el otro lado esta Bolivia, con 42. Ningtin pais
latinoamericano tiene un Cociente Gini inferior a 40.

En un articulo para la Revista Econdmica del Banco Mundial, en 1996
Klaus Deininger y Lyn Squire examinaron en detalle a quién devienen
estos ingresos'. Recomendaron mirar més alld de los promedios senci-
llos del cociente: “el porcentaje del ingreso recibido por quintiles espe-
cificos no es siempre congruente con el Cociente Gini, aun al nivel
regional”. Hallaron que el 20% mas pobre de la poblacién latinoameri-

Londefo, op. cit.
Kiaus Deininger y Lyn Squire, “A New Data Set Measuring Income Inequality”, The World Bank

Economic Review, Vol. 10, No. 3, septiembre 1996, pp. 583-588.
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cana 1"ec:ibe apenas el 4.5% del ingreso de la regién. Por cg
superior recibe el 53% de los ingresos. En los paises indy
figura correspondiente es 40%. Latinoamérica tiene las d;

ingreso mas grandes de todas las regiones en vias de
mundo. e

PROMEDIOS DECADALES DE INDICES DE DESIGUALDAD
COCIENTES GINI POR REGIONES SELECTAS

Promedio  1960's 1870's

Latinoamérica y Caribe 4978 5324 4906 - =
Africa y Sub-Sahara 46,05 4960 4819
Sur Asia 35.08 3623 3395
Europa Orjental 26.57 2509 2463

Industrializados y de alto ingreso 34.31 3503 34.7%

Fuente: Deininger & Squire, World Bank Economic Review, Vol. 10. No. 3, B 584

Estas disparidades apenas han variado en los Gltimos 50 afios. &
que Ials teorias clasicas del desarrollo, y los patrones de otras feg; ;
sggerlrian que el cociente Gini de Latinoamérica deberia haberée redii
cido en la posguerra. Muchos economistas atribuyen esta “ineréia™;
he.ch(? de que la regién ha fallado en la acumulacién de capital huim
principalmente en materia de educacién, consistente con sus niveles de
pro@uccién. Como Juan Luis Londofio ha sefialado, “el trabajador Tt
medlo tiene dos anos menos de educacién que lo que se anticiparia del
nivel de desarrollo econémico de la regién. De hecho, la variacién de
educacién de la poblacién laboral es la mas alta del mundo. Esta situa-
cién, combinada con bajas expectativas de crecimiento en el mediaro
plazo, parece destinado a producir ntimeros crecientes de gente pobre
por los préximos 20 afios”". Los contrastes entre los més ricos y los
pobres podran chocar los ojos en Nueva York o Tokio. Pero alli el
contraste es la excepci6n, En Latinoamérica es la regla. o

1 Londono, op. cit, p. 35.
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iPodria ser que el crecimiento econémico es parte intrinseca del
problema? Los apéstoles de la igualdad alegan que cuando hay creci-
miento, “los ricos se vuelven mds ricos y los pobres més pobres”. Una
“fotografia” estadistica de una economia creciente bien pudiera hacer
parecer que el caso fuera asi. Deininger y Squire, en la obra citada,
concluyen que de hecho no puede hallarse una fuerte relacién directa
entre el crecimiento y cambios en la desigualdad agregada. Por ejemplo,
en 43 casos, periodos de crecimiento mostraron un incremento en la
desigualdad, y en 45 otras instancias, la desigualdad bajo.

Lo que sf es evidente de este estudio es que -—sin ignorar sus efectos
sobre la igualdad— el crecimiento casi siempre mejora la situacion de los
pobres. Los ricos se haran o no se haran més ricos, pero los pobres casi
siempre quedan mejor con una economia creciente. La “pelicula’, a
distincién de la “fotografia”, muestra que sin importar si el crecimiento
se acompané por incrementos o declives en laigualdad; en el 85% de los
91 casos estudiados, el crecimiento llevé a alzas en el ingreso de las

personas en los quintiles mas bajos.

Equidad reto # 3: educacion

La verdadera causa de la brecha que se abre entre ricos y pobres se
encuentra en la educacién. El viejo proverbio de que “los ricos se
volveran més ricos” nunca ha sido tan cierto, s6lo que ahora se refiere a
los que son icos en conocimientos. La division antigua de Latinoameérica
entre “los que tienen” y “los que no tienen” parece lista para endurecerse
en un sistema de castas: “los que saben” y “los que no saben”.

Esto lo confirma un estudio provocador del Banco Interamericano
de Desarrollo, que hallé que los paises que registraron el crecimiento
mas alto entre 1985y 1996 fueron aquellos con una combinacién definida
de atributos: la fuerza laboral mas joven, las expectativas de longevidad
més largas, y los niveles educativos mas altos.

Segtin este estudio, el crecimiento mediocre y la alta desigualdad
registrada en Latinoamérica durante las (ltimas décadas —por lo menos
en comparacion con las economias asiaticas— puede en gran medida
atribuirse a disparidades educativas.

(Que la desigualdad esta peor que nunca? Pues lo mismo es cierto
de la ignorancia y el analfabetismo. Por primera vez en décadas, la
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plataforma minima de la educacién estd bajando, en relacién con 1
poblaci.én. Hay mads personas medio-educadas y no-educadas que era:
cuaigmer momento en la historia del continente. Los escolares latinoa-
mericanos se colocan en el rengldn infimo de exdmenes internacionales
e:c;tandarizados. Y lo més peligroso es que la base de la pirdmide educa-
c1qnal, el nimero de jovenes de 25 afios de edad con una educacion
primaria completa se est4 encogiendo, no expandiendo.

Es.ta grosién es tanto mas nociva, porque el avance prodigioso de los
conocmtze'ntos en nuestro tiempo demanda precisamente lo opuesto
—un minimo siempre en alza en la reserva nacional de destrezas y
conocimientos. Sin progreso de esta indole, una sociedad no podra lidiar
con las demandas, o reclutar los equipos necesarios para las empresas
cada vez mas complejas del mundo moderno.

Los pgfses gue estdn en el centro de tales oportunidades recogeran
una porcién mucho més grande de los frutos del crecimiento, que los
que estér'l en la periferia. Para participar en estas empresas, au;1 al nivel
mds servil, se requeriran aptitudes y deslrezas de una magnitud mu
superior a la que Latinoameérica ofrece hoy. Y

Las oportunidades del pasado, como observé el presidente de Har-
Xard, Derek]Sok, al meditar sobre el papel de la educacién en el progreso

no dependian mucho dela ciencia. Los avances tecnoldgicos tenian que:

ver con palancas, poleas, engranajes y otros aparatos que eran la provin-
cia natural de inventores e ingenieros”, no de cientificos. Pero ahora
Producimos “del mundo invisible de los 4tomos, las moléculas, 1a bacte-
ria, lc?s genes, y ondas electromagnéticas, que sélo los cientificos pueden
manipular o comprender”'2, El desarrollo del futuro se construird sobre
esas fuerzas abstractas. Tal desarrollo es inalcanzable sin una poblacién
altamente educada. Demasiados latinoamericanos viven atin el mundo
de palancas y poleas, no el de atomos y genes.

En ‘e'l futuro una nacién no podra escatimar sus inversiones en la
educgmon, y permanecer competitiva, tal como una compafia no podra
escatimar sus inversiones en tecnologia y permanecer competitiva. Un
editorial reciente en The Economist afirma que es “lugar comtan” que e.ntre
las economias emergentes, “las més exitosas han sido las que han edu-

12 S
Derek Bok, Universities and the Future of America, Duke University Press, Durham, 1990, p. 16
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cado a sus trabajadores hasta, y en muchos casos més alla de, los niveles
tipicos del Oeste” 2,

Los fracasos de la regién en este departamento son estupendos—a
todo nivel, pero particularmente al nivel de la educacion primaria y
secundaria. El Banco Mundial de hecho ha visto la necesidad de alzar
los desembolsos de la regién para educacién bésica en 1% del PIB
regional por los préximos 25 afios, con miras a elevar la educacién
promedio de la fuerza laboral a 9 anos escolares por persona.

Aun si todos los fondos se hicieran disponibles para una inversion
adecuada en la educacion, la regién todavia debe desarrollar una estra-
tegia de largo plazo para convertir su potencial humano en oportu-
nidades orientadas hacia la alta productividad. S5in lugar a duda, este es
un campo que requiere liderazgo visionario del sector empresarial. Pero
con raras excepciones, la comunidad empresarial de Latinoamérica no
estd actuando. Su comportamiento en esta drea es la de un consumidor
en el ciclo de la educacién, y de hecho un consumidor muy poco
exigente. Esto es por dos razones. Primero, prevalece la mentalidad
tradicional que Ja educacidn, en todos los niveles, es responsabilidad (y
hasta prerrogativa) del Estado. En segundo lugar, y tal vez de mayor
gravedad, es que el horizonte cortoplacista de la mayoria de los planifi-
cadores empresariales provee muy pocos incentivos para ver a la edu-
cacion como algo mas que un componente de costos. Ambas actitudes
deben cambiar.

El Ginico arco iris que se vislumbra en este horizonte deprimente
surge del mercado, y sugiere que las actitudes estdn cambiando al
nivel de las bases populares. En todos los paises, antiguos monopolios
académicos se estdn resquebrajando, frente a un pequefio renaci-
miento de escuelas, academias, institutos vocacionales, colegios y
hasta universidades privadas. Como en todo mercado nuevo, con el
tiempo se dard una consolidacién, y el mercado le pondra precio a los
servicios ofrecidos segiin su valor real. No puede dudarse que ha
habido una gran expansién en la cantidad de las oportunidades
educacionales disponibles; tampoco puede dudarse que se han eleva-
do las normas de calidad. Lo que es cierto es que no hay suficiente
calidad y cantidad juntos.

1B “Education and the Wealth of Nations”, The Economist, 29 marzo, 1997, p. 15,
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Este fendmeno merece atencién minuciosa. La evidencia sugiere que
los establecimientos privados, aunque ayudan, no seran el remedio
universal. Han hecho mucho para elevar la calidad, sobre todo al nivel
élite, o para estudiantes fuertemente motivados. Pero al nivel de la clase
media, por lo menos en Chile, hay poca evidencia que las escuelas
privadas se desempefian mejor que las escuelas piblicas, en términos
de calidad. Hasta ha habido evidencia de una reduccién en calidad en
la educacién del sector privado hacia los pobres. Tampoco estéa claro en
cuanto pueden mejorar la cantidad de oportunidades educacionales. La
evidencia atin es muy fragmentada e inconclusa.

El negocio de proveer una educacién privada en Latinoamérica,
como en cualquier parte, es exorbitantemente caro —y més a medida
que sube en la jerarquia académica. Los bajos ingresos de laregion, junto
con su distribucién dispareja de ingresos, significan que sin involucra-
miento publico extensivo, la educacion de calidad quedard siempre
como el privilegio de los pocos.

¢Qué hacer? La igualdad de oportunidades, en este caso, significa
siempre elevar la plataforma minima de la educacion basica. Como lo
anterior sugiere, esto requerird una combinacién de intervenciones. Se
necesita nada menos que una “revolucién educativa”, basada en:

» incrementar inversiones tanto en los sistemas piblicos como priva-
dos,

» ampliar acceso al sistema publico,

e enfoque sobre la educacién primaria y secundaria,

e involucrar al sector empresarial como productor, no sélo como con-
sumidor en el ciclo,

» aumentar los incentivos para fundaciones educativas privadas.

La educacion en el futuro serd una proposicion mucho méas compli-
cada que en el pasado. Requerird un didlogo continuo entre el sector
publico y el sector privado, si es que ha de preparar a la ciudadania para
vivir mejores vidas, y superar los retos de un mercado globalmente
competitivo. Dela tarea de impartir destrezas basicas en letras y ciencias,
hasta los rincones mas esotéricos de la investigacién primaria, requerira
dos cosas fundamentales: 1) las enormes inversiones y el compromiso a
largo plazo que mds efectivamente proporcionan los gobiernos, y 2) el
empuje de corto plazo y la priorizacion eficiente que distinguen a la
empresa privada.
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Este es un problema urgente, y de escala épica. S6lo una accidn
compartida entre los sectores publicos y privados puede atacarlo con
éxito. Las empresas paulatinamente se estdn dando cuenta de que deben
asumir algunas de estas responsabilidades. Una buena ilustracion a este
respecto es el caso de “Pollos Campero”, una franquicia salvadoreiia, que
virtualmente se vio obligada a crear su propia academia para entrenar
su pequefio ejército de empleados. En un mundo ideal, a la gerencia no
se le deberia distraer con esta tarea. Pero no viven en un mundo ideal.
De igual manera que la empresa necesita materias primas, necesita
materia humana para cumplir con su misién corporativa. Segin estima-
dos de Eclac, reportados en la revista Latin Trade, “la cantidad que las
empresas gastan para entrenar sus empleados en el recinto del trabajo
podria reducirse en un 25% a 50% si se mejora la educaci6n basica en
escuelas publicas™™.

Mucho de lo que queda por hacer, se resolverd por si mismo, si
atendemos a esta necesidad. Lo que estd en juego es nada menos que la
habilidad de la regién de sobrevivir en el mercado global del siglo XX

Reto sostenibilidad # 4: incentivos

De nada sirve tener todas las oportunidades del mundo, si la gente no
tiene el incentivo para actuar sobre ellas. Esta es una cuestién de moti-
vacion, cuya respuesta es, que la gente naturalmente se motiva entre s,
siempre que se les dé la oportunidad de hacerlo. Aparte de ciertos
requisitos de libertad personal, esto pide un enfoque institucional hacia
los incentivos que fomenta el comportamiento racional, eficiente, inno-
vador y socialmente consciente.

Por casi toda su historia, las economias latinoamericanas han opera-
do bajo sistemas de incentivos perversos. Mucho del problema se radica
en la cultura de desconfianza que impregna a Latinoamérica. {Para qué
estudiar, si no hay empleo? {Para qué ahorrar, si la inflacién se come el
esfuerzo? ¢Para qué compartir informacién, si esto sélo ayuda al otro, y
a cuestas de la oportunidad propia? {Para qué pagar impuestos, si s6lo
alimentan la corrupcién y la holgazanerfa? {Para qué dar acato a la ley,
si hasta los jueces son corruptos?

M rpdueation Crisis”, Latin Trade, Vol. 5, No. 8, agosto, 1997,
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No es posible cambiar de Ja noche a la mafiana toda una mentalidad
que se remonta hasta quién sabe cudndo. Pero en el grado que los
gobiernos contribuyen al problema, hay mucho que los gobiernos pue-
den hacer hoy.

Respuesta equidad: integridad institucional

El incentivo niimero uno que el gobierno puede ofrecer es puramente
negativo; puederemoversedelcaminodelainiciativaindividual —ydejar
quelosactores econémicos participen en unaeconomiaconunminimode
distorsiones y externalidades debidas a las acciones del gobierno. Un
mercadoeslasumademillonesdedecisionesindividuales; éstasdebenser
enelmayorgradoposibleracionales, libres, transparentesy eficientes. Los
mercados necesitan reglas; necesitan leyes; necesitan seguridad. Cierta-
mente le toca al gobierno suplir estas condiciones necesarias, pero debe
hacerlo con miras a reducir su efecto sobre el mercado.

La agenda del gobierno, en una estrategia de desarrollo sostenible,
debe ser una agenda para catalizar oportunidades. Esto significa quitar
obsticulos —particularmente aquellos creados por el gobierno mismo—
que bloquean el acceso de la gente a la oportunidad. La experiencia
demuestra que esto hace maravillas para dar incentivos a la empresa
privada para que cultive de lleno todas las calidades del espiritu humano.

Esto es particularmente cierto para la reserva mas subutilizada de
potencial humano del continente: el microempresario, y la pequefia em-
presa. Nadie puede estar en Latinoamérica més de cinco minutos sin
asombrarse ante este potencial. Mucho se trata de empresas familiares,
generalmente en servicios pero también en la agricultura y la industria
liviana.

En muchos paises de la regidn, posiblemente hasta la mitad de todos
los negocios son informales. Hasta el 40% de la fuerza laboral estd
involucrada en actividades informales —mas, si se cuenta el sector rural.
El impacto de la informalidad sobre el crecimiento y la productividad es
enorme y casi completamente negativa. Hasta ahora, a los gobiernos esto
no les ha importado, pues no han sido obligados a pensar en términos
de costo de oportunidad.

Pero en términos del capital humano despilfarrado, los costos socia-
les de la informalidad son asombrosos. Como muestra el estudio clasico



154 RETOS PARA EL NUEVO MILENIO

de Hernando de Soto, mucha de la energfa del sector informal se
malogra, hacia superar obstdculos que no deberian haber existido del
todo. Normas absurdas, tecnologias primitivas, la usura e infraestructu-
ra inadecuada. Hasta que esto cambie, el potencial para elevar la pro-
ductividad del sector informal es muy limitado.

¢Cudles son los incentivos para la informalidad? La realidad es que
no se entienden bien. Pero deben ser fuertes, dado lo universal del
fenémeno. A veces se le atribuye a la evasién de impuestos, pero esto no
puede ser todo el cuento, ya que la disciplina tributaria es notoriamente
débil en Latinoamérica. Tal vez lo mds importante es el lastre sofocante
de los costos de transaccién —licencias, permisos, reglas, timbres— en
la formalidad. Como sugiere Holden, la razén de costos/beneficios para
“hacerse formal” sencillamente no es atractivo para la mayorfa de los
microempresarios.

El aspecto institucional es la médula de este problema. La informa-
lidad deja a muchos empresarios fuera del abrigo de todas las institu-
ciones que ofrece la modernidad para repartir los riesgos, bajar los costos
de capital, conseguir justicia y proveer para el futuro. La incorporacion,
el crédito, la liquidez, las hipotecas, los contratos, la seguridad social,
ninguna le brinda sus ventajas al microempresario. Sus recursos institu-
cionales son tan primitivos que se pudiera creer que esté trabajando en
los dias antes de que el Rey Midas inventara el dinero; de hecho, muchas
de las transacciones de la economia informal no son mas que trueque.
¢{Cémo es posible cosechar las riquezas de la era del microchip, cuando
no se dispone de mas que las herramientas de la edad de bronce?

Crear incentivos para sacar al pequefio empresario latinoamericano
de las tinieblas de la informalidad, y a luz de estas instituciones, es una
importante prioridad. Hay cuatro dreas que requieren atencion:

* Primero, el microempresario debe estar seguro en sus derechos de
propiedad. Sin tales derechos, no puede haber mercado de propiedad;
no pueden haber transacciones prendarias ni hipotecas, ni crédito.
Obtener titulo para los bienes inmobiliarios rurales y urbanos en
Latinoamérica es costoso y dificil; entre otras cosas, esto baja los
valores de la propiedad.

* Segundo, el sisterna judicial debe reformarse para que ayude a clarificar
las reglas del juego, no darles vuelta. Latinoamérica no carece ni de
leyes ni de normas; pero sus mecanismos para darles seguimiento no
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son ni predecibles, ni transparentes, ni veloces. Para el microempre-
sario, el ambiente para hacer cumplir los contratos es pobre; los
mecanismos para resolver disputas casi no existen; las cortes son
peores que indtiles; y la policia no es confiable. Todo esto contribuye
a un clima cortoplacista, de corrupcién y desconfianza.

» Tercero, deben racionalizarse los costos de transaccién. Si bien las cosas
han mejorado bastante, todavia parece que para hacer cualquier cosa
se necesita un permiso; el permiso invariablemente requiere un timbre
y una firma; y para cada timbre y cada firma hay que esperar en frente
de una ventanilla. Cuando se considera que el activo principal del
microempresario es su tiempo, y su presencia personal en el trabajo,
el derroche de sus recursos es enorme.

Finalmente, los mercados financieros deben ser mejor regulados, y
someterse mas a las disciplinas de la competencia. El negocio de otorgar
crédito debe volverse verdaderamente competitivo —para decirlo de
otra manera, debe volverse mds proactivo a la oportunidad, y no a la
preservacion de oligopolios. Financiar una empresa embriénica usando
sus activos como prenda —un recurso gue se da por descontado en los
paises desarrollados— es dificil, cuando no imposible para el pequefo
empresario en la regién. La inseguridad endémica de los derechos de
propiedad en la regién significa que el crédito se restringe a duefios de
propiedad sustancia, o de activos internacionales que pueden servir de
prenda.

Al fin de cuentas, las reformas institucionales que se necesitan para
consolidar la primera generacién de reforma en Latinoamérica deben
guiarse por el concepto dela equidad —un marco de derechos y respon-
sabilidades iguales para cada miembro de la sociedad. Sin credibilidad
institucional, la vision de largo plazo que se necesita para una estrategia
de desarrollo sostenible no puede alcanzarse.

LIDERAZGO Y LA SOCIEDAD DE OPORTUNIDAD

El lector seguramente pensard en muchas otras dreas que requieren
atencién. Hay cualquier numero de reformas, deseables en si mismas,
que podrian devolver un retorno alto en términos de crecimiento y
sostenibilidad. La violencia, por ejemplo. Javeed Burki, del Banco Mun-
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dial, estima que el PIB de la regién podria ser hasta 25% mas alto si sus
niveles de violencia sencillamente se rebajaran en linea con los del resto
del mundo?s.

El proposito de este articulo no ha sido prescribir una panacea, ni
tampoco alertarse por todos los problemas que tenemos por delante.
Sencillamente busca proponer una agenda minima que amplie el acceso
en una sociedad de oportunidad. El argumento es modesto: hasta que
la region logre progreso fuerte en los cuatro campos descritos —proveer
una verdadera red de proteccion social, ampliar el acceso de la gente a
medios para elevar su productividad, hacer una inversién gigantesca en
la educacion basica y fortalecer la integridad institucional— la primera
generacion de reformas no sera sostenible.

Una reforma de segunda generacién todavia hace falta. Ya no puede
escatimarse la dimension social de la reforma en Latinoamérica. La
regidn necesita crecimiento, pero crecimiento de cierta calidad y basado
sobre incrementos en la productividad. La democracia implora y el
mercado global insiste. Como se ha dicho a lo largo de este trabajo, la
igualdad de oportunidades es lo que debe inspirar esas reformas.

Este trabajo suministra no tanto un mapa de lo que deben hacer los
lideres de la regién, sino del lenguaje con que deben pensar. Necesitan
seleccionar metas realistas para satisfacer un mas alto y definido nivel
minimo de equidad. Necesitan concentrarse plenamente sobre esas
metas, y rapidamente mostrar que han tenido impacto. Y sobre todo,
deben sostener la moral de la poblacién, para poder mantener el rumbo.

Esto pondra el liderazgo de Latinoamérica a la prueba. Sin duda, la
reforma de segunda generacién es mas enredada que la primera. Los
problemas son mas abstractos, y sus causas mas elusivas que las de los
ochenta. En aquella época, el Estado estaba plenamente en la mira de la
reforma. La segunda generacién de reforma, por contraste, debe recoger
a toda la sociedad civil. Cada individuo, cada grupo, cada sector tiene
alguna responsabilidad, y debe tomar cargo de alguna parte del proceso:

* Los lideres politicos necesitan definir al desarrollo en términos de acceso
a la oportunidad; '

« Las organizaciones multilaterales de desarrollo necesitan afianzar el pro-
ceso con recursos intelectuales y financieros;

15 “Take out Life Insurance before You Enter”, The Economist, 8 marzo 1997, p. 50.
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* Los lideres académicos deben ayudarnos a entender mejor las dindmicas
del cambio.

* Los lideres informativos deben ayudar a educar al pueblo, y aségtirar
que el proceso de reforma sea transparente; R

* Los lideres culturales y espirituales deben ayudar a cambiar las actitudes; e

s Los lideres de la sociedad civil deben comprometerse activamente en la -
preparacion de individuos e instituciones para identificar y tomar

oportunidades econémicas;
o Los lideres empresariales deben pensar en términos de crear oportu-
nidades.

Sobre todo, los lideres de Latinoamérica deben dejar atras su fijacion con
el crecimiento en términos de niimeros agregados, y pensar en términos
de construir un contexto que estimule a los actores individuales a crear
oportunidades para si, por medio de estrategias de desarrollo sostenible,
Un pais cuya economia la dirigen los tecndcratas més capaces del dia;
cuyo banco central maneje libros idéneos; cuyos empresarios son la
admiracién y el terror de sus competidores; que logra por cinco, diez y
hasta quince aftos alcanzar tasas de crecimiento real del cinco por ciento
0 mas, todavia no tiene garantia de la redencién. Nicaragua en los
cincuenta y sesenta era ese tipo de pais, atin asi, se hundid en los horrores
de un bafio de sangre. La ilustracién puede ser extrema, pero el cuento
deberia tocar un nervio familiar en cualquier pais latinoamericano.

Nadie predice tal desastre. Todo lo contrario. La democracia hace
toda la diferencia. Esta generacion de latinoamericanos se ha probado
dispuesta a hacer enormes sacrificios, con tal de estar en control de su
propio destino. Una y otra vez ha ratificado el proceso de la reforma, en
espera de un futuro mejor. Las tareas por delante podrén ser mas
complejas, pero probablemente el trabajo mas dificil queda por detras.
El futuro, con la posibilidad de construir una sociedad rica en oportu-
nidades para todos, estd al mero alcance de Latinoamérica.

Pero la esperanza no debe quedarse siempre en la lejania. Como dice
el poeta WB. Yeats, “un sacrificio demasiado largo hace una piedra del
corazon”.




este libro se termind de imprimir en mayo de 1998
en los talleres de tercer mundo editores.
cra. 19 No. 14-45, tels.: 2772175 - 2774302 - 2471903,
fax 2010209 apartado aéreo 4817
santafé de bogotd, colombia.



Titulos de la misma coleccién

Wassily Leontief
Lo estructura del desarrollo

Alain Lipietz
Espejismos v milagros

Edward J. Amadeo (compilador)
Estabilisacién y reforma estructural
en América Lating

Eduardo Lora ¥ Joaquin Vial
(coordinadores)
Andlisis de covuntura econdmice.
Métados aplicados en América Lating

Franciseo Thoumi
Economia politica v narcotrdfico

Roberto Steiner (compilador)
AMuencia de capitales v
estabilivacion en América Leting

Mauricio Cardenas 8.
(coordinador)
El crecimiento ccondmico
en América Latina

S. Edwards ¥ M. Cardenas
Inflacidn, estabilisacion v politica
cambiaric en América Lating

Duancan Green
La revolucion silenciosa.
Bl auge de la economia de mercado
en América Latina

E. Aguirre ¥ R. Junguito
(coordinadores)
La bance cenered en América Latina

Monica Lanzetta Mutis
(eoordinadora)
Agenda de lurgo plaso de lx relacion
Colombo Venesolana

Mauricio Cardenas 8.
{coordinador)
Empleo y distribucion del ingreso
en América Latina

Cecilia Lopez Montaiio
(coordinadora)
El impaceo de e ayudo externa
en América Latina



