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CAPITULO I

ASPECTOS GENERALES DE UNA ESTRATEGIA
DE DESARROLLO

Relata Albert Hirschman, uno de los pioneros de¢ las modernas politicas de
desarrollo, como sus ideas se vieron fuertemente influidas durante sus primeros afios de
trabajo profesional, por las experiencias que le toco vivir, primerg como asesor en ia
administracion del Plan Marshall en Europa, y luego, como consultor del gobierno
colombiano a principios de la década de los afios 50. En Europa quedé sorprendido con
los intentos de condicionar las iniciativas de desarrollo de las regiones mas pobres dei
sur de Italia al cumplimiento de las proyecciones de balanza de pagos que habian
formulado los planificadores. Hirschman cuenta ¢dmo aprendié a desconfiar de los
planes grandilocuentes: “Habiendo estudiado la expansiéon de la influencia de ia
Alemania Nazi en Europa Oriental y Sud-oriental...desarrollé una sensibilidad especial
ante a propension de los paises grandes y poderosos a dominar a Estados mas pequefios
a través de las transacciones econémicas”.

Posteriormente fue comisionado por el Banco Mundial para trabajar en el
Consejo Nacional de Planeacion de Colombia, donde también se rebeld contra la idea de
tener que participar en la formulacién de un plan, con otros expertos extranjeros, para lo
cual la realidad colombiana de la época no ofrecia ninguna posibilidad real. E! arte de
promover el desarrollo econémico, escribiria después, “se manejara mucho mejor una
vez que los falsos ideales de “balance”, “coordinacion” y “visiones comprensivas™ hayan

Este documento forma parte de las actividades de apoyo a la docencia en el mareo del
Programa SPEAL (Seminario de Politicas Econémicas para América Latina) de CIEPLAN que cuenta con
el apoyo de ACDI (Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional),

El antor es Ph.D. en economia, Universidad de Yale, ex Presidente de CIEPLAN, profesor del
Magister en Gegtidn y Poifticas Piblicas de la Universidad de Chile,

' Albert leschman “A Dissenter’s Confession: “The Strategy of Economic Development”
Revisited”, en G. Meier and D. Seers, Pioneers in Developmen, Oxford University Press, p. 90.
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perdido nuestra adhesién intelectual acritica”? De ahi en adelante, su estilo de
indagacion se orienta a la busqueda de las “racionalidades ocultas”, del papel que
desempefian los cuellos de botella, los desequilibrios y las secuencias de las decisiones
productivas. La clave de la eficacia de las politicas radica en entender la logica que
tienen las respuestas que los actores sociales le dan a sus problemas, para desde ahf,
reconstruir las potencialidades que tienen esas acciones a la vez que comprender sus
limitaciones y deficiencias. En este intento, hay que evitar las propuestas pre-fabricadas
y estar abiertos a las multiples opciones que se abren para impulsar dinamicas sociales
conducentes al desarrollo. No hay un camino dnico. La sabiduria estd en saber
aprovechar incluso lo que parecen ser contradicciones inherentes de un proceso, para
extraer a partir de ellas la fuerza de una dinamica social de progreso. Este es el meollo
que Hirschman plantearia después en su obra ya clasica de los aiios 50, “La estrategia
del desarrollo econémico™.’

1. Estrategias versus planificacion

A partir de ese tiempo, la idea de una “estrategia de desarrollo” se ha venido
abriendo camino, desplazando el entusiasmo que en alguna época se puso en los
procesos de planificacién econ6émica. Este entusiasmo se puede entender porque durante
mucho tiempo, quizas durante buena parte de la segunda mitad del siglo XX, se asent6 la
percepcion de que la ciencia y la técnica tendfan a dominar sin contrapeso los
acontecimientos humanos. Los espectaculares avances cientificos posteriores a la
segunda guerra mundial, piénsese por ejemplo en el impacto que ha tenido la electrénica
y la computacién, tuvieron también un correlato en la economia y particularmente en la
politica econémica. Las experiencias de planificacién econémica que proliferaron en
diversas partes del mundo, primero en respuesta a las necesidades de la guerra que
debieron enfrentar los paises industriates, luego la reconstruccidn europea con ¢l apoyo
del Plan Marshall y, por ultimo, los experimentos de construccién socialista,
contribuyeron a difundir una imagen de control y subordinacién de las economias a los
disefios de una racionalidad ptblica, supuestamente representativa del bien comun. No
poco importante en este sentido fueron los avances téenicos en las construccién de
modelos matemdticos de programacion econdmica multisectorial, como ¢l modelo de
Leontief, por ejemplo, que contribuyé a la construccién de matrices de insumo-producto.

En América Latina, los intentos de planificacién econémica tuvieron su auge en
los afios 60 y 70, en primer lugar en Cuba después de la Revolucion del 1 de enero de
1959 y luego en el resto de la regién a instancias del programa norteamericano de la
Alianza para el Progreso y producto del desarrollo de las técnicas de programacion
economica por la Comisién Econdmica para América Latina, CEPAL, de las Naciones

B oays
ibid, p. 92. _
? Alvert Hirschman, La estrategia del desarrollo econdmico, Yals University Press, New Haven,
1958,
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Unidas. Por cierto, en tanto la experiencia cubana se caracterizé por seguir el modelo de
planificacion centralizada, propia de los regimenes inspirados en la Unién Soviética, los
modelos de planificacién propiciados per la Alianza para el Progreso y las Naciones
Unidas fueron mas bien ejercicios de consistencia contable cuyo objetivo principal era
definir metas de crecimiento econdémico, proyectar las balanzas de pago y derivar las
exigencias correspondientes de asistencia financiera internacional. La insatisfaccién con
los programas de ayuda externa que proliferaron desde fos afios 50, en respuesta a la
Guerra Fria y a la preocupacién internacional por la brecha de ingresos entre paises
periféricos y los paises industriales, condujo a la decisién politica de muchos gobiermnos
de impulsar procesos de planificacion econdmica, de caracter indicativo, que definieran
un marco financiero coherente para sustentar los procesos de industrializacion en
marcha.

Sin embargo, en la practica los resultados estuvieron lejos de las expectativas. A
menudo los planes debieron ser abandonados a mitad de camino, o modificados en
forma permanente. Algunos resultados positivos {ueron el mejoramiento significativo en
las estadisticas de la contabilidad econdmica nacional, asi como el impulso a unos
planes sectoriales especificos que, mas alld de las metas nacionales que se hubicran
podido formular, contribuyeron a cambiar de manera importante la fisonomia productiva
de América Latina. De importancia no menor fue el reconocimiento de la complejidad
de los procesos de desarrollo y el aprendizaje politico de que éstos no podian mirarse en
forma unilateral, en su sola dimension econdmica, sinc requerian un abordaje
multidisciplinario que inchiyera los aspectos sociales y politicos de una manera mas
integrada.

Comienza a construirse, asi, un enfoque “estratégico” del desarrolle que, st bien
pierde la elegancia y formalidad de los métodos matemdticos de fa planificacidn, que
proveen una apariencia de rigurosidad, gana en realismo y especificidad adecuada a las
condiciones propias de cada pais, de cada regién y de cada momento. De partida, no hay
“una” estrategia de desarrollo de validez universal. Ni siquiera puede pensarse en una
sola estrategia para un pais. Como en la guerra, de donde viene el concepto, una
estrategia determinada es valida mientras las circunstancias que la condicionan no
cambien.

;Tiene alguna importancia la definicién de un concepto de “estrategia”? Sélo
para fines de precisar que se trata de un concepto asible ¥y que no s una entelequia,
puede definirse como una accién colectiva, que es impulsada por una visién
transformadora de la sociedad y de sus instituciones®. Implica una voluntad politica para
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¢sa definicion, en algunos aspectos especificos:

* Joseph Stiglitz, “Towards a New Paradigm for Development: Strategis, Policies and Processes™,
1998 Prebisch Lecture at UNCTAD, Ginebra, Octubre 19, 1998,
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. se trata de un proceso iterativo de exploracidn de alternativas y opciones,
a partir de prioridades consensuadas socialmente

. hay jerarquizacién de las prioridades y establecimiento de secuencias
temporales

. busca crear dindmicas y sinergias sociales y econémicas, es decir,
movilizacién de actores sociales que aumente sus capacidades y el capital
social

busca una coordinacion entre los agentes puablicos y privados

tiene flexibilidad para modificarse en funcidon de los resultados

alcanzados .
. supone una evaluacién permanente de resultados

Toda estrategia esta inserta en un contexto histérico, que determina su situacion
inicial, sus objetivos, las opciones viables, los recursos y bases socio-politicas
disponibles. Asi, para América Latina en los afios 90 las estrategias de desarrollo
estuvieron dominadas por los objetivos de reactivar el crecimiento econdmico, después
del estancamiento prolongado de los afios 80, por controlar unas dinAmicas
inflacionarias que superaron los cuatro digitos en algunos paises, por revertir las
tendencias al empobrecimiento de amplios sectores sociales. Estos objetivos, a su vez, se
plantean en un contexto de reformas econdémicas e institucionales caracterizadas por la
transicién desde economias fuertemente intervenidas por el Estado a economias de
mercado abiertas a la globalizacion, especialmente en ¢l dmbito financiero. En el plano
politico, se dan procesos de fortalecimientos democraticos en paises que sufrieron por
varias décadas el autoritarismo, superado en su versién militarista mas extrema pero no
plenamente dejado atrds en una version civil.

2. Los dilemas centrales de una estrategia nacional de
desarrollo

Una de las deficiencias principales que tuvieron las viejas estrategias de la época
del proteccionismo y del intervencionismo, fue mirar las opciones de politicas como
opuestas y excluyentes. Por ¢jemplo, en relacion con la economia externa, a menudo se
pensaba que la opcion por el desarrollo hacia adentro era alternativa a una opcién basada
en la orientacién internacional. Un error méas frecuente aun fue creer que se podia
planificar la economia real independientemente de la economia financiera y monetaria.
En el contexto actual hay que partir del punto de vista de que e¢sas dicotomias son falsas:
en economias que estan en transicion desde un sistema de Estado interventor hacia un
sistema de mercado abierto, la accién del Estado no puede analizarse
independientemente del rol de los mercados y de los precios y viceversa. Una estrategia
de desarrollo involucra opciones polfticas, pero ello no significa que los criterios
politicos, especialmente politico partidistas, deban estar presentes en todas las decisiones
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de politicas puiblicas. El desarrollo de la economia interna no es alternativo a una
insercién productiva en la economia internacional. Los enfoques agregados de la
economia no pueden prescindir de Jos contenidos micre y mesoeconOmicos. Las
proyecciones a large plazo no pueden hacerse a espaldas de la coyuntura y del desarrollo
a corto plazo, y viceversa. Considérense estas aparentes dicotomias con mayor
detencién.

A.  La economia nacional y la globalizacion

La relacién entre la economia nacional y la economia internacional se ha
hecho mds estrecha con la globalizacion. En e} plano econdmico los mercados d=
capitales han dominado los procesos de apertura. Incluso los paises que estuvieron mas
protegidos comercial y financieramente, como son los del Este Asiatico, no pudieron
resistir las presiones para abrirse y quedar expuestos a dindmicas dificiles de controlar,
como las que generan los flujos de capitales de corto plazo. La crisis asidtica de fines de
siglo es una consecuencia directa de esa apertura indiscriminada, que mermé la
capacidad de conduccién auténoma de las politicas de desarrollo, las cuales habian
contribuido al “milagro econdémico” asiético de los afios 70 y 80.

El crecimiento del mercado de capifales internacional supera en varios miitiplos
¢l crecimiento del comercio internacional y del producto mundial. Para los paises que
tratan de mantener cierta autonomia nacional, les resulta extremadamente dificil erigir
politicas e instrumentos de regulacion de esos flujos, por la ubicuidad y versatilidad que
€stos han alcanzado y que les permite evadir restriceiones y barreras. Al mismo tiempo,
no puede olvidarse la presion politica e ideoldgica que se ejerce desde los ambitos del
poder econdmico internacional representado por Wall Street, al que se suna el llamado
“Consenso de Washington”. Se trata de un conjunto de proposiciones vy
recomendaciones elaboradas por el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial,
el gobierno de los Estados Unidos y segmentos muy influyentes del “establishment”
académico norteamericano (con reconocidas excepcioness), destinadas a presionar a los
gobiernos de los paises emergentes para la apertura y la integracién financiera
internacional®. Entonces, el gran tema estratégico actual es como compatibilizar la
. inevitable insercién internacional, con su secuela de aperturas comercial y financiera,
con una capacidad interna de regular los flyjos internacionales de modo de asegurar la
factibilidad de un desarrollo productivo estable, dindmico y equitativo.

* Aunque son muchas las excepciones de académicos estadounidenses que son criticos del
“Consenso de Washingion”, un e¢jemplo donde se expresa un punto de vista altermativo es el articulo de
Lance Taylor, “Stabilization, adjustment and human development”, presentado al cologuio
PNUD/DRALC, Buenos Aires, diciembre de 1995.

® Con motivo de la crisis asidtica estas presiones se han morigerado y se ha comenzade a
reconocer que no todo es beneficios con la integracion financiera internacional,
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El desarrollo econémico modemo ya no puede hacerse a puertas cerradas, como
alguna vez se creyé. Las interrelaciones econémicas entre los paises han aicanzado un
grado de profundidad y madurez que simplemente no es factible aspirar al desarrollo
productivo orientado solamente al mercado nacional y en funcién de la demanda interna.
La velocidad del cambio tecnoldgico y de las comunicaciones deja obsoletos
rapidamente los sistemas de produccion que no consideran los mercados mundiales. Los
costos de tales pretensiones serian enormes y provocarian el rechazo de los
consumidores y ciudadanos que serian obligados a incurrir en gastos desproporcionados
para obtener bienes que circulan libremente en el resto del mundo a precios
competitivos. Este tipo de contrastes estuvo presente en gran medida en las explosiones
sociales que se produjeron a fines de los afios 80 en los paises de la ex Orbita soviética, y
que {levaron al derrumbe de los sistemas socialistas. Entonces, la cuestién no es apertura
o cierre comercial y financiero, sino qué clase de insercion internacional que permita
mantener bajo control algunas variables claves que pueden llegar a ser muy
distorsionadoras del desarrollo nacional.

B.  Laeconomia y la politica

La relacién entre la economia y la politica ha sido reconocida desde muy
antiguo’. En sus primeros tiempos, los tiempos fundacionales de la ciencia econémica, la
dimension politica estaba estrechamente asociada a la distribucién del ingreso entre los
grandes agentes econdmicos: empresarios, trabajadores, terratenientes. En tiempos més
recientes, son miltiples las dimensiones politicas que se le reconocen a la economia.
Aparte de la preocupacién originaria por los aspectos distributivos, que hoy se reconoce
tiene implicancias mas vastas que la simple consideracion de los tres agentes cldsicos, el
anélisis de la economia politica se ha enriquecido con la incorporacién de temas como la
accifn colectiva y los grupos de presion sobre el Estado, el tamafio y orientaciones de la
accion del Estado, en particular de la politica fiscal y tributaria, las politicas sociales, la
influencia de los organismos internacionales, las relaciones entre desarrollo, democracia
y autoritarismos,

En este ambito, las ultimas décadas del siglo XX han sido testigos de dos
movimientos divergentes respecto de la inspiracién de las politicas econémicas. Por una
parte, el desarrollo de la democracia ha ido imponiendo 1a necesidad de que las politicas
econdmicas respondan a las aspiraciones y requerimientos de las grandes mayorias
ciudadanas, que son las que en definitiva, ratifican a los gobiernos en el poder. Esta
relactén originG un proceso conocido como €l “ciclo econémico-politico”, de acuerdo al
cual las politicas econdmicas se orientaban sucesivamente en funcién de las necesidades
electorales de los grupos en el poder: en épocas pre-electorales, los incentivos estarian

7 En los origenes, 1a ciencia econémica fue denominada “economia politica” por sus fundadores
como Adam Smith y David Ricarde. Esta tradicién se ha mantenido como una rama independiente y
marginal de la economia, cuyo desarrollo central ha sido caracterizado como “la teoria econdémica”,
apunténdose a un pretendido cardcter cientifico y de validez general de la economia.
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volcados hacia orientaciones mds populistas y expansionistas de las politicas, a fin de
satisfacer las expectativas a coro plazo de las masas votantes. En cambio, en épocas
post-clectorales, en las que no habria mucho en juego en la arena politica, se abriria un
camino mas expedito para politicas restrictivas, destinadas a compensar los desajustes
inducidos por las fases populistas. En América Latina, hay abundantes episodios de
estos ciclos econémico-politicos, con tendencias desequilibrantes a mas largo plazo gue
hicieron entrar en crisis a os populismos.?

La otra tendencia, divergente, ha sido resultado del progreso técnico en la
formujacidn de modelos de politicas econdmicas, el cual ha permitido mejorar
notablemente la capacidad predictiva y analitica de los modelos econométricos, y asi
glercer un mejor control sobre los procesos macroecondmicos. Esta tendencia ha
favorecido la emergencia de unas tecnocracias gue son [os equipos técnicos insertos en
los organos de decisiones de los gobiernos. La complejidad analitica del instrumentai
utilizado, asi como la mayor riqueza de informacion estadistica que disponen, les ha
conferido un poder politico desconocido hasta hace pocas décadas. Con este proceso ha
ido quedando atrds la época en que las politicas econdémicas se definian en forma
intuitiva y en base a un conocimiento rudimentario de la economia basado en la
experiencia de hombres de empresa o politicos que se guiaban por criterios puramente
normativos.

Aparte de su mayor conocimiento técnico del funcionamiento de las economias y
del manejo de la informacion, la logica de operacién de c¢stos grupos es la de
comunicarse entre si ¥ entregar sus decisiones casi en paquete a las autoridades politicas.
Esto les ha conferido un gran poder politico y de decisién, que ha motivado también la
denominacién de tecnopoliticos’.

Un dilema politico no menor es cémo compatibilizar jas demandas por
democtratizacion, en paises que han sufrido el autoritarismo por largos periodos, con las
exigencias de la rigurosidad técnica que se le impone a las politicas econémicas. Las
tecnocracias tienden a seguir su propia logica y a resistir las presiones del mundo
politico, que se rige por otras ldgicas. La democracia exige el compromiso, pero éste
requiere de transparencia y responsabilidad, dejando en claro qué se sacrifica a cambio
de qué. Es uno de los dilemas principales de la conduccion de un Estado moderno.

C.  Entrela micro, la macroeconomia y mds allé

Un tercer dilema fundamentat que enfrentan las estrategias econdmicas modernas
se da por la complejidad que reviste la interaccién entre i2a macro y Ia microeconomia,

® Ver Rudiger Dornbusch y Sebastian Edwards, eds., The Macroeconomics of Populism in Latin
America, National Bureau of Economic Research, The University of Chicago Press, 1991,

? John Williamson, The Political Economy of Policy Reform, Instute of Internationa) Economics,
1994, Washington, D.C.
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La importancia de esta interaccién para las politicas econémicas surge del hecho de que
el objetivo Gltimo de éstas es influir en el comportamiento de las empresas. Por ejemplo,
una politica de tipo de cambio alto tiene por objeto crear un incentivo a las
exportaciones. El supuesto implicito es que con este incentivo, muchas empresas
encontrardn mas atractivo vender para los mercados externos que para los mercados
internos, porque la rentabilidad de los primeros serd mayor. Pero, hay que preguntarse
ies efectivo que un cambio en las politicas macroecondmicas va a tener efectos
microeconomicos en la direccién deseada? Se podria argumentar, correctamente, que
cuando ha habido estabilidad en el sistema econdémico por largo tiempo, las empresas
estan adaptadas a la institucionalidad vigente, y por lo tanto, cambios en las politicas
que afectan los incentivos, producirdn ajustes en las empresas en una direccion que
puede ser anticipada, si hay una buena teoria predictiva. Pero, ;qué ocurre si, por el
contrario, se produce un cambio instituciomal mayor? ;Es licito suponer que las
empresas van a responder con los mismos signos ante cambios en los incentivos de
precios o de demanda a nivel agregado? En el ejemplo anterior, ;qué pasa si las
empresas estan acostumbradas a un entorno inflacionario y entonces, ante una
devaluacidn, en vez de esperar una mayor rentabilidad por las exportaciones, esperan
mas inflacién, nueva devaluacién y mayor inestabilidad? Una respuesta posible seria
sacar capitales fuera del pais, en lugar de aumentar las exportaciones.

En América Latina ha habido cambios institucionales mayores en las ltimas
décadas. Ha cambiado el sistema econdémico y su institucionalidad, las relaciones entre
el Estado y el mercado, las relaciones entre la economia nacional y la economia
internacional, las relaciones entre la economia real y la economia financicra. Han
cambiado las tecnologias, los sistemas de informacidn, los mercados del trabajo. Estos
cambios a nivel agregado han afectado profundamente el entorno en que se
desenvuelven las empresas. Aun més, han afectado la percepcién que las empresas
tienen de la economia, de la politica, del mundo en general. Por lo tanto, serfa ingenuo
suponer, como se pretende a veces, que basta cambiar el sistema global de incentivos
para que las empresas comiencen a comportarse de acuerdo a las hipdtesis previamente
establecidas. Lo mas probable es que estén surgiendo nuevos patrones de
comportamiento de las empresas, que todavia son descorocidos, incluso por ellas
mismas.

Un problema con los enfoques tradicionales de la empresa es que éstas se
comportan de una manera “racional”, maximizadora, cuentan con plena informacién y
enfrentan un entorno conocido de tecnologias, preferencias de los consumidores,
instituciones. Aun mds, suvele suponerse que hay “una” empresa representativa, En la
realidad, esto no es asi. Los empresarios son racionales, pero dentro de ciertos limites;
no siempre maximizan sus funciones de utilidad, sino a menudo se comportan de
acuerdo a ciertas rutinas que han probado ser exitosas e¢n el pasado; no cuentan con
plena informacién y el entorno que enfrentan no es estable. Entonces, en lugar de un
modelo abstracto de empresa, con las caracteristicas mencionadas, la literatura
econémica ha venido desarrollando un modelo altemativo, “evolutivo”, en el que las
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empresas hacen un aprendizaje de su emtormeo, al cual van adaptando su
comportamiento’’. Sobra decir, por otro lado, que en este enfoque no hay “una” empresa
representativa, sino categorias de empresas que deben diferenciarse, de acuerdo a sus
tamafios, funciones de produccién, formas de propiedad, tipos de competencia que
enfrentan, es decir, caracteristicas propias de la “organizacién industrial”."’

La discusién de estas interrelaciones entre lo macro y lo microeconémico, ha
puesto en evidencia que hay otros espacios relevantes del “sistema econdmico” que no
pueden ser desatendidos en una discusién sobre estrategias. Uno de estos niveles es el
denominado mesoeconémico.'” El nivel mesoeconémico se refiere al entorno que rodea
a las empresas y a la institucionalidad destinada a intensificar el aprendizaje tecnolégico
y empresarial. En una ¢época en que las politicas macroecondmicas tienden a
homogeneizarse { los acuerdos de integracién regionales influyen en esa direccion, como
deja en evidencia ¢l Tratado de Maastricht de la Unién Europea), las politicas e
instituciones del nivel mesoeconémico adquieren una importancia estratégica, porque de
ellas pueden derivarse diferencias significativas de competitividad. En otras épocas, este
nivel era el foco de atencion de las politicas industriales, como las que aplicaron los
paises del Este Asidtico y varios paises europeos durante la post-guerra. Pero esas
politicas industriales, si bien estaban orientadas a mejorar la productividad, se
identificaron excesivamente con el proteccionismo, los privilegios a ciertas industrias
supuestamente “ganadoras” y practicas que podian ser muy distorsionadoras de los
mercados’’. Han comenzado a adoptarse, asi, las llamadas politicas para la
competitividad sistémiea, que son bésicamente politicas y cambios institucionales que
buscan desarrollar incentivos e instrumentos que faciliten el aprendizaje de las empresas,
especialmente cuando deben operar en mercados muy imperfectos, débiles e
incompletos.

En otro nivel, el metaecondmico, se encuentra un entorno mas distante de la
empresa pero no menos relevante, especialmente en estos tiempos de globalizacion, en
que el riesgo-pais ha pasado a ser un importante factor de competitividad. Se trata del
entorno politico, social y valérico, que define la institucionalidad basica en que operan
las empresas. Aspectos como ¢l caracter de los gobiernos, el clima de las relaciones
sociales, el funcionamiento del aparato pablico, son algunos ejemplos de este nivel. El
cardcter de los gobiernos, especialmente en el ¢je arbitrariedad versus Estado de

10 Jorge Katz, ed., Estabilizacion macroecondmica, reforma estructural y comportamiento
industrial. Estructura y funcionamiento del sector manufacturero latinoamericano en los abios 90.
CEPAL/IDRC-Alianza Editorial, Buenos Aires, 1996.

" Katz, op. cit.

12 Estos niveles son analizados ampliamente por Dirk Messner, The Network Society, Economic
Development and internationai Comperitiveness as Problems of Social Governance, Frank Cass

Publishers, London, 1997,
' " Para una critica comprensiva al llamado “proteccionismo espiireo” en América Latina, ver
Femando Fainzylber, La industrializacin trunca de América Latina, Editorial Nueva Iinagen, México,

1933.
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derecho, ha adquirido alta relevancia poer cuanto para los proyectos de inversién de
largo plazo de las empresas es fundamental saber que enfrentan reglas del juego estables
o al menos, determinadas a través de instituciones representativas. Bajo gobiemos
dictatoriales y arbitrarios, el grado de discrecionalidad de las politicas puede ser muy
grande y aun cuando en -apariencia e¢llas pudieran ser muy favorables para los
inversionistas, la inseguridad respectoc de su permanencia en el tiempo genera un
potencial de riesgo-pais que atenta contra la competitividad de las inversiones.

Las relaciones sociales incluyen temas muy variados, pero uno que tiene
especial importancia para el funcionamiento de ias empresas es el de la institucionalidad
laboral y las relaciones sindicales. En paises en que estas relaciones son muy
antagénicas vy en que los trabajadores ven a las empresas como entidades explotadoras
de la fuerza de trabajo, puede esperarse un alto grado de conflictividad tanto al interior
de las empresas como a un nivel més general. Este tipo de ambientes genera un
sindicalismo defensivo y reivindicativo, que tiende a confirmar las percepciones de los
empresarios contrarias a la existencia de sindicatos. Por otre lado, ambientes mas
propensos a la cooperacién contribuyen a legitimar el sindicalismo ante los empresarios,
y también legitiman la empresa privada ante los trabajadores. En la practica, por cierto
que se dan ambos tipos de relaciones, las conflictivas y las de cooperacion, dependiendo
de los precedentes historicos, los sectores productivos, las regiones especificas, el tipo
de empresas. Nuevamente, esto tiene mucho que ver con las caracteristicas de la
organizacidn industrial.

Por tltimo, 1a eficacia del aparato piéblico es otra variable del sistema global
que tiene fuerte incidencia en la competitividad sistémica de las empresas. Todas las
empresas deben relacionarse con la burocracia, por razones legales, tributarias,
comerciales, etc, Estas relaciones pueden ser mas o menos costosas para las empresas,
dependiendo de la eficacia con que opere el aparato piblico. Como los criterios de
organizacidn del Estado son distintos a los del mercado, los incentivos que tienen los
funcionarios para tomar sus decisiones estan basados normalmente en los
procedimientos establecidos para avanzar en la carrera burocratica, en la legalidad
formal de sus acciones, en la adhesién a las autoridades, en el respeto a la jerarquia, en
la fidelidad politica v, a menudo, lamentablemente, en beneficios personales que se
pueden obtener via abusos de poder o simplemente actos de corrupcion.

D.  Cortoy largo plazo

El cuarto dilema estratégico es la compatibilizacién entre el corto y el largo
plazo. En las vigjas estrategias de industrializacion, las autoridades enfrentaban el
desafio historico de reestructurar los sistemas productivos que habian sido seriamente
dafiados por [a gran depresidbn mundial y los cambios que siguieron a la segunda guerra
mundial. El gran objetive fue impulsar la industrializacién y sustituir las importaciones
de manufacturas. Este era un objetivo de largo plazo, que requeria disefiar nuevos
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iales, obtener los recursos financieros. formar recursos humanos,

proyectos industriales, obtener los sos fin s. torm ur
habilitar nuevas obras de infraestructura, etc. La energia social y politica se voled en esa
direccion. Las teorfas y las estrategias de desarrollo se centraron en cémo lograr esos
objetivos con rapidez y c6mo aumentar las probabilidades de éxito. Se trataba de
economias rudimentarias, organizadas para extraer recursos naturales y exportarlos, por

lo que la tarea no cra facil.

Se planted una falsa dicotomia entre el desarrello econémico, como objetivo de
largo plazo, y la gestion de la politica econdémica a cortoc plazo. A menudo se
subordinaron las condiciones financieras a las prioridades establecidas por Ios planes de
desarroilo. Se cre6 un antagonismo entre los planificadores v los financistas, en que los
primeros establecian las prioridades y se forzaba polfticamente a los segundos a proveer
los medios. Era la competencia enire los Ministerios de Economia, Industria o
Planificacién, por un lado, y los Ministerios de Hacienda o Finanzas, por otro, la que se
inclind politicamente a favor de los primeros. Un efecto fue el desequilibrio financiero,
que luego se convirtié en presiones inflacionanas incontrolables o en crisis de deuda
externa que no se podia pagar.

Como reaccidn, se produjo un movimiento pendular, sobre todo después de la
crisis de la deuda externa de los afios 80 en América Latina, y el favor politico ¢
ideolégico se volcd ahora hacia los Ministerios de Finanzas y a las politicas de
estabilizacién. Durante la mayor parte de los afios 80 los criterios casi absolutos de
racionalidad econémica fueron la estabilidad y los equilibrios macroeconémicos. Se
abandonaron las estrategias de desarrolio a largo plazo, los objetivos de industrializacién
y de desarrollo productivo. Mas tarde en esa década se comenzd a entender que una
estabilizacion duradera no podria lograrse en el estancamiento econdémico al que habia
conducido el énfasis casi absoluto en la estabilidad a corto plazo. Se recuper6. asi, un
predicamento nada nuevo, por lo demas, y que a mediados de siglo habia sido planteado
por un pionero de la economia latinoamericana, Rail Prebisch. El dilema entre
estabilidad monetaria y desarrollo econémico es un “falso dilema”.'* Otro economista
sostuvo en esos afios que ese enfoque no flevaba “ni a la estabilidad ni al desarrollo” *

Desde fines de los afios 80 la literatura ha comenzado a preocuparse de recuperar
el crecimiento econdmico con estabilidad y equilibrio macroecondémico. Esta es oira
manera de sostener que no puede haber antagonismo entre las politicas de corto y largo
plazo. Ambas se requieren reciprocamente. Las politicas de large plazo orientadas al
desatrollo productivo y social no son sostenibles si no estdn apoyadas en sélidas bases
macroeconémicas. Pero éstas requieren un manejo a corto plazo y coyuntural, ya que las
tendencias al desequilibrio son permanentes, tanto por la dinamica interna como por
shocks externos que pueden ser imprevistos. A su vez, ¢l manejo de Ja politica

1 Radl Prebisch, “El falso dilema entre desarrollo econémico y estabilidad monetaria”, Boletin
Econdmice de América Latina, Vol, VIN® 1, marzo 1961, CEPAL.
' Anibal Pinto, Ni estabilidad ni desarrolio, Editorial Universitaria, 1973, Santiago.
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macroecondmica en la coyuntura se hace insostenible en economias estancadas. Una
economia que no es capaz de aumentar la inversién enfrentari tarde o temprano la
presion de los desempleados, que no obtienen puestos de trabajo, lo cual presionara
también la politica fiscal ya sea para pagar subsidios de cesantia o aumentar el gasto en
actividades creadoras de empleos. Por otro lado, la incapacidad de aumentar el ahorro
interno repercute negativamente a mediano plazo en un desequilibrio de balanza de
pagos, con riesgo de desatar crisis externas. Pero nada garantiza que una economia
dindmica, con alto crecimiento a largo plazo, pueda mantener autométicamente su
equilibrio macroeconémico en el corto plazo. La crisis asiatica es una demostracion de
esto.

Una cuestién que surge a menudo en relacion a los tiempos para implementar las
estrategias econdmicas, sean ellas de largo alcance o de horizonte coyuntural, se refiere
a la velocidad de los cambios. El dilema clasico es si aplicar un tratamiento de shock o
un tratamiento gradual. Un ejemplo tipico es la apertura comercial. En América Latina
las estrategias de apertura se han aplicado en forma relativamente gradual, es decir, con
aproximaciones sucesivas en tiempos que pueden durar varios afios. En Europa del Este,
a fines de los afios 80, estos procesos de apertura se hicieron muy rdpidamente, en
periodos a veces inferiores a un afio. Cada uno de estos enfoques tiene sus fundamentos
vy justificaciones, como también sus consecuencias, las que deben ser muy bien
evaluadas, como se discute en el capitulo V.

Dos tltimas consideraciones se refieren a la necesidad que tiene toda estrategia
de sustentarse en un contenido tedrico o analitico, que identifique las opciones que se
abren y las restricciones para avanzar hacia los objetivos planteados, por un lado, yala
necesidad de una base de apoyo politico que haga factible la estrategia. Implicita o
explicitamente, toda estrategia tiene una base tedrica acerca del desarrolle econdémico y
social. El problema es que existen muchas teorias posibles, las que incluso tienen sesgos
ideolégicos distintos. En América Latina en los Gltimos cincuenta afios ha habido una
competencia tedrica que se ha movido desde el estructuralismo de los afios 50 y 60,a la
teoria de la dependencia que se desarrollé a fines de los 60, y al neo-liberalismo que
se insinfia durante los afios 70 y se expande en los 80. Por cierto, cada una de estas
corrientes ha tenido variantes y matices, como también ha habido periodos de vacios
tedricos, en que supuestamente emerge un pragmatismo, pero que de hecho reflgya
alguna de las posiciones predominantes, con abundante mezcla, excepciones y
aproximaciones que buscan alguna innovacidon. Quizas la tltima década del siglo XX
refleje esta situacién con mayor nitidez,

Por otra parte, debe reconocerse que las teorias mencionadas no dan cuenta de
todos los problemas que debe enfrentar una estrategia nacional de desarrollo. Si bien
ellas pueden ser inspiradoras de las orientaciones centrales, en aspectos especificos
pueden carecer de planteamientos explicitos. Tal fue el caso, por ejemplo, en épocas de
la teoria de la dependencia, en que sin embargo, se carecia de una politica de
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estabilizacion acorde con ese planteamiento. O en el periodo mas reciente del neo-
liberalismo, que no ofrece una vision sobre ¢l desarrollo econémico a largo plazo.

La necesidad de una base de apoyo politico que sustente una estrategia es
bastante obvia. Toda estrategia implica asumir ciertas prioridades y por lo tanto, optar
por algunos sectores sociales que resultan “ganadores™, en tanto habrd otros grupos
“perdedores”. Estos tltimos normalmente no aceptardn pasivamente esas prioridades
que les resultan excluyentes. En una democracia activa, esta oposicion puede dar origen
a movilizaciones sociales. Existe aqui una asimetria que puede ser perjudicial para la
construccién de bases de apoyo politico: en tanto los grupos perdedores tienen buenos
motivos para movilizarse, los grupos ganadores, si bien tienen los motives, carecen del
incentivo para hacerlo, por cuanto de partida cuentan con los beneficios prometidos. Este
es el problema de la construccion de una alianza politica suficientemente amplia de
modo que pueda haber grupos ganadores y perdedores que mediante negociaciones y
acuerdos internos, estén dispuestos a redistribuir parte de los beneficios y costos, en aras
de un beneficio comin que se estima superior. La Concertacion de Partidos por la
Democracia que se organizéd en Chile a fines de los afios 80 es un buen ejemplo de este
tipo de alianza, que le ha permitido a este pais una gobernabilidad estable con un
desarrollo dindmico. Pero este mismo caso demuestra los riesgos de tales alianzas: ellas
estan expuestas al desgaste politico, que en Chile se ha manifestado a lo largo de las
sucesivas elecciones presidenciales de los afios 90, si algunos de Jos sectores
participantes estiman que sus expectativas se frustran.

Una estrategia de desarrollo sustentable en el tiempo, debe construir una vision
de pais, que asuma los conflictos reales de la sociedad y que establezca las secuencias
temporales que iran dando cuenta de ellos en forma sucesiva. Es dificil hacer todo a la
vez. Pero tampoco es viable politicamente, postergar por tiempos excesivos las
demandas y expectativas que expresa la ciudadanfa. Una estrategia “eficaz”™ se prueba
justamente en la medida que sea capaz de responder a los conflictos que son parte de
toda sociedad. Como lo ilustr¢ Hirschman, se trata de “poder navegar contra el

viento™*S,

3.  Aspectos analiticos

Habiendo comentado en la seccion anterior los principales dilemas que han
enfrentado las estrategias tradicionales de desarrollo, muchas veces basados en falsas
dicotomias que es necesario despejar, vamos a explicitar algunas bases concepluales y
analiticas que le dan un hilo conductor a los temas que se tratan en este libro.

'8 Hirschinan, “A Dissenter’s Confession, ...” op. cit.
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El objetivo no es hacer una discusién formal de teorias del desarrollo —lo que no
esta en la capacidad ni en el tiempo disponible de este autor-, sino sugerir las principales
ideas fuerza y sus origenes conceptuales.

En términos muy generales, tratamos con una economia en transicién desde un
sistema semi-cerrado (fuertemente proteccionista), con un Estado interventor y
ceniralizador, lo que se expresaba principaimente en precios controlados y reguiados,
alta proporciéon de la inversion decidida centralmente y por empresas estatales, y
tendencia crénica al déficit fiscal y de la balanza de pagos; hacia una economia de
precios libres y flexibles, con algunas excepciones (como el tipo de cambio, las tasas de
interés o los salarios minimos, que siguen siendo regulados centralmente), mercados de
bienes abiertos y crecientemente competitivos, y el sector privado como agente principal
de asignacién de recursos. Los grados de avance en esta transicion son variables entre
los paises, por lo cual los problemas nacionales especificos pueden ser muy distintos. Al
respecto, es hecesario advertir que nuestro tratamiento esta fuertemente influido por la
experiencia chilena. Ello se debe, primero, al hecho obvio de que nuestra principal
evidencia proviene de este pafs. Segundo, al hecho de que Chile es el pais que inicié més
tempranamente este proceso de transiciOn econémica, por lo que tiene una mayor
acumulacion de experiencias. Este caso es matizado con observaciones de otros paises.
Valga esta explicacién para seflalar que no tenemos pretensiones de estar proponiendo
“la estrategia correcta” para cualquier situacién nacional. Como es obvio, cada pals debe
asumir su propia responsabilidad en el disefio de sus politicas, a partir de sus
condiciones, sus posibilidades, su cultura y sus instituciones. El conocimiento de otras
experiencias puede ser itil como referencia, pero no puede sustituir la creatividad para

cada situacion especifica.

Se ha organizado el material de este libro desde una perspectiva
fundamentalmente historica. Es asi como los capitulos II y IIl tratan los modelos de
desarrollo que se aplicaron en América Latina en las décadas de post-guerra, tanto en
referencia a los procesos de industrializacion (capitulo IT) como con respecto al modelo
de Estado que se impuso (capitulo III). Estos capitulos definen ¢l punto de partida de los
procesos de transicién econdmica. Ese punto de partida es un marco de referencia

se matinkhao Aa lno menhloneoo lona antisnlan aglentaning anfeamioen

ub‘ugauﬁ pata entender muchos de los PiGUieias que 1as adluaics SSTawCgias CniTenan.,
Aunque la literatura mas reciente, basada principalmente en el paradigma neo-clasico, ha
sido extremadamente critica del modelo de desarrollo histérico, aqui se ha tratado de
presentar una visidn mas equilibrada con los marcos analiticos que sustentaron ¢se
modelo en su momento. Esos marcos partian del contexto histérico de la post-guerra,
con caracteristicas muy diferentes de las que han regido en tiempos mas recientes. Por lo
tanto, una critica que sblo se sita en el plano tedrico, sin consideracion del contexto que
condiciond las decisiones de politicas, resulta sesgada y poco til.

Diversas son las circunstancias que forzaron un cambio estructural dei modelo de
desarrollo latinoamericano. Aunque habia razones de largo plazo, como las propias
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deficiencias del modelo historico, que se discuten en el capituio II, sin duda lo que
gatiflé los procesos de transicion fue la gran crisis financicra de principios de los afios
80, que forzd unos procesos draméticos de ajuste, no conocidos en la regidn desde los
afios 30. El capitulo IV se dedica a este tema, aunque con una perspectiva mas analitica
gue histérica. Esto se debe a que el tema de los desequilibrios macroeconémicos ha
pasado a tener permanencia en un mundo cada vez més globalizado. En la economia
semi-cerrada era posible ocultar estos desequilibrios, por la fuerte centralizacion de la
economfa, y abordarlos a través de la inflacién y el endeundamiento externo fiscal. En la
economia abierta y globalizada tal estrategia es inviable, porque las decisiones de
inversién son descentralizadas y un desequilibrio macroecondémico rédpidamente se
convierte en salida de capitales y crisis de cambios, con paralizacién de actividades y
desempleo masivo. El ajuste para recuperar el equilibrio ¢ evitar desequilibrios mayores
resuita, en este contexto, una medicina amarga pero inevitable.

Histéricamente, el ajuste financiero fue seguido por el “ajuste estructural” o
reforma de mercado, el cual se ha orientado de acuerdo a los lineamientos propuestos en
el lamado “Consenso de Washington™ y constituye la materia del capitulo V. Se trata de
un marco de referencia neo-cldsico, que propicia la liberalizacién de los mercados, la
privatizacion de las empresas piublicas, fa insercion internacional y financiera. Estos
procesos de reforma suponen también estrategias de transicion y estrategias politicas, ya
que ellos imponen costos sociales y econdmicos en la medida que desarticulan sisternas
en funcionamiento sin que estén dadas todas las condiciones para el normal
funcionamiento de una economia de mercado. Las experiencias mas dramaticas en este
sentido las han vivido los paises de Europa Centro-oriental, los cuales han debido pasar
rapidamente de sistemas extremadamente centralizados y estatistas a economijas abiertas
y privatizadas, sin contar ni con las instituciones uni los agentes privados que son el
basamento indispensable de un sistema de mercado. No por nada en los paises
occidentales el establecimiento generalizado de los mercados demoré al menos dos
siglos, hasta encontrar sus caracteristicas actuales. Por lo tanto, las reformas de mercado
en paises en desarrollo suponen un aprendizaje v unas innovaciones institucionales que
requieren tiempo y evaluacién de los resultados.

Tanto los ajustes financieros como estructurales generan costos y estancamiento
econdmico en una primera fase, por lo cual es importante el disefio de estrategias de
recuperacion. A menudo se ha supuesto que bastarian las reformas y la liberalizacion de
los mercados para que el sector privado reiniciara el crecimiento. Tal no ha sido la
experiencia y ese supuesto puede prolongar innecesariamente el desempleo y la pérdida
de ingresos. En efecto, la iniciativa privada se¢ basa en las expectativas sobre el futuro,
pero en una economia estancada y en crisis, tales expectativas suelen ser muy
pesimistas. Es necesario provocar un quiebre en elias, el cual debe venir tanto del
saneamiento de las condiciones fundamentales de la economia como de una politica
econdmica activa y de estimuio a la expansién. Los capitulos VI y VII tratan las
condiciones para la reactivacion, que en una ¢conomia orientada hacia el exterior,
requiere también una politica explicita de fomento a las exportaciones.
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Las politicas de crecimiento deben considerar tanto ¢l horizonte de corto plazo
como ¢l largo plazo. Para salir de una crisis se requiere una politica de reactivacion. Pero
de lo que se trata es de mantener a largo plazo un ritmo de crecimiento tal que sea capaz
de responder a las demandas por mayores ingresos y empleos, especialmente de los
sectores mds pobres. Un crecimiento econdémico alto y sostenido supone un desarrollo y
transformacion de la economia. Siguiendo a Schumpeter, el equilibrio macroeconémico,
si bien necesario, no garantiza el desarrollo. Para Schumpeter, el desarrollo implica
transformacién productiva y tecnolégica. Se trata de que a través del cambio tecnoldgico
se introducen nuevas formas de producir y de consumir, lo que es de la esencia del
desarrollo capitalista. El cambio tecnolégico es introducido por la clase empresarial, la
cual desempeiia el papel dinamizador del sistema.

Aquf aparece un primer gran contraste entre un modelo schumpeteriano, basado
en mercados competitivos y flexibles, pero con empresarios creativos, y la realidad
latinocamericana: la carencia o precariedad de un actor empresarial dinamico e
innovador. Hist6ricamente, el Estado traté de sustituir al empresario privado, o, en el
mejor de los casos, estimularlo a2 un aprendizaje basado en la imitacién de los bienes y
tecnologias importadas. Pero fue un empresario que casi giempre estuvo rodeado de
mecanismos de proteccion y defensa frente a los riesgos de una economia capitalista.
Proteccion comercial, subsidios, control de los trabajadores, oportunidades de ganancias
rentistas contribuyeron a que las fuentes de utilidad dependieran mas de los vinculos
personales con la burocracia estatal que de la propia creatividad e innovacién
empresarial. Por cierto, hubo aprendizaje y hubo incorporacién de nuevas tecnologias,
pero la novedad era referida al entorno doméstico, no a la frontera internacional. Es la
gran diferencia con los paises del Este asiatico.

La gran cuestion que enfrenta Ameérica Latina €s como desarrollar una clase
empresarial dindmica e innovadora, La ingehuidad de ias primeras reformas econdmicas,
con liberalizacién financiera a ultranza y tratamientos de shock, ahogé lo que podrian
haber sido las primeras respuestas a los nuevos incentivos. Tasas de interés asfixiantes,
en cotitextos de aumentos tributarios y aperturas comerciales no eran el mejor caldo de
cultivo para un empresariado que debia ajustarse a las nuevas condiciones competitivas.
El capital extranjero ha sido una tabla de salvacidn en el corto plazo, tanto para financiar
los desequilibrios de balanza de pagos, como para impulsar la transformacion
empresarial doméstica, a través de las fusiones y la organizacién de nuevas sociedades.
No esta claro cual seri el efecto en el mas largo plazo para el desarrollo empresarial de
la regi6n.

Hay que diferenciar a la gran empresa de las medianas, pequeftas y
microempresas. Mientras las primeras muestran un alto nivel de consolidacién
financiera, con penetracién en los mercados latinopamericanos en calidad de
inversionistas extranjeros, los medianos y pequefios se orientan fundamentalmente a los
mercados nacionales. La restriccidn principal que enfrentan es su capacidad de aumento
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de la productividad y la-modernizacién tecnoldgica. De agui que un componente central
de la politica de desarrolio sea el apoyo estatal a estos sectores para su transformacién
productiva. Los capitulos VIII, IX y X abordan estos temas.

Si en el disefio inicial de politicas neo-liberales el Estado debia limitarse a
cumplir las funciones clésicas de orden, seguridad y estabilidad monetaria, en la practica
ha predominado el reconocimiento de que las “fallas del mercado” son relevantes y
reales, las cuales demandan un activismo estatal, si bien de nuevo cufio, como se plantea
en ¢l capitulo XI. Ya no se trata del intervencionismo dirigido a seleccionar industrias
“ganadoras™ y a otorgar subsidios a granel a grupos de presidn, sino de un Estado activo
para crear bienes publicos, externalidades y correcciones a las desigualdades sociales.
Entre los bienes ptblicos, estan, en primer lugar, fortalecer la competencia y Ia
regulacion de los mercados frente a las tendencias monopolicas, especialmente
monopolios naturales; proteger el medio ambiente; garantizar sistemas financieros
sanos; desarrollar mercados inexistentes, por gjemplo, en la educacién y la capacitacion
laboral, la consultoria técnica, la provisién de infraestructura. Externalidades como la
formacion de capital humano, la innovacion tecnoldgica, la difusién de informacion
sobre oportunidades de negocios, la asociatividad empresarial para generar economias
de escala entre los pequefios empresarios. La propuesta de la intervencién estatal de
nuevo cufio ¢s asumir el desafio de la competitividad internacional en economias
abiertas, promoviendo activamente politicas de productividad, estimulando la demanda
por recursos para ese objetivo, en una visién sistémica que incluye el desarrolio de
nuevas instituciones y capital social, un ambiente de equilibrio macroecondmico y fiscal
y un apoyo instrumental a las empresas. En esta visién las relaciones de cooperacién
enire el Estado y el sector privado son estratégicas.

El lado débil de esta vision estratégica es la equidad social. Las reformas v los
ajustes econdmicos post-crisis financiera produjeron un deterioro significativo de la
distribucion del ingreso y aumentaron la extension de la pobreza extrema. La
recuperacion y el desarrollo en los afios 90 no han podido revertir las desigualdades. Una
focalizacion de las politicas sociales en los grupos mas pobres ha permitido disminuir la
poblacidn en extrema pobreza, pero las desigualdades relativas se han mantenido. Frente
a esto, se suele escuchar dos tipos de respuestas. La primera, que en tanto haya un
crecimiento econémico significativo, se benefician tanto los pobres como los ricos.
Segundo, es muy dificil cambiar a corto plazo la distribucion del ingreso. Habria que
esperar en el mediano plazo, a medida que mas trabajadores accedan a la educacion y la
capacitacién, podran aumentar sus ingresos mas répidamente. Pero entre tanto, las
grandes brechas de ingresos contribuyen a oponer mundos sociales y culturales muy
diversos. Mientras unos gozan los niveles de consumo de Londres o Paris, otros
subsisten precariamente acumulando deudas impagables. La estratificacion alcanza a las
ciudades, donde se segregan las cindades de los ricos y las ciudades de los pobres, con
sus respectivas infragstructuras, areas verdes y calidad de los servicios.
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La estratificacién tambicn alcanza al interior de los sectores acomodados, cuyos

ruanainalas noracng menvioman ya oon dal fcamital feion a dal casitnl oo e |

plillvipalis HIELIVOAFD JHAUVIWIGGL YO Obd Vel CREpIKEE LISMWY U Ukl Wapria) LIWELIGRL I, hll.l-.l.\- LAY
primeros, la profundizacién financiera que caracteriza la actual experiencia de
desarrollo, con tasas de interés altas en términos reales, tiende a sesgar la distribucién de
los mgl‘ESOa del Capltal hacia el sector financiero ¥y €n contra del sector productor. El
sector financiero, crecientemente internacionalizado, se convierte en factor restrictivo de
la estabilidad macroecondémica. El sector productor debe enfrentar el costo creciente del
capifai, de ios salarios y la apreciacion cambiaria, que le debilita su capacidad
competitiva.

Estos conflictos de intereses pueden arriesgar severamente la gobernabilidad de
un pais. En América Latina sigue habiendo experiencias preocupantes al respecto. Ello
plantea la cuestidn de los acuerdos sociales bisicos, que sean el fundamento de una
capacidad de gobierno y de formulacién de estrategias de largo alcance. Esto implica
evaluar las formas de participacién social, tanto a niveles macro como microsociales.
Las economias modernas, descentralizadas y basadas en la creatividad individual
suponen, a su vez, sociedades participativas y democréticas, capaces de asumir los
conflictos y establecer acuerdos de cooperacién. Aunque se trata de temas que
desbordan el andlisis econdmico propiamente tal, las estrategias nacionales no pueden
prescindir de una perspectiva mas amplia, que dé cuenta de los problemas de
gobernabilidad. El capitulo XII cierra el texto aventurdndose en esta materia.



