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Los paises de América Latina estan atravesando un proceso de rapidas y
profundas transformaciones, tanto politicas como econémicas. Este proce-
s0 puede observarse desde los afios cincuenta del siglo pasado, cuando va-
rios paises llegaron a una posicién econémica bastante comoda, como
consecuencia de haber aumentado su riqueza después de la Segunda Gue-
rra Mundial. Entonces existia una clase media consolidada, la pobreza no
estaba tan extendida (o era menos conocida) y el modelo de desarrollo se
compadecia con un modelo de crecimiento e industrializacién, imitando
el proceso vivido en Europa y Japén.

Eso motivo a muchos investigadores, especialmente norteamericanos, a
disefiar modelos de un proceso equilibrado o desequilibrado (Arthur Lewis),
de efecto trickle down (Albert O. Hirschman) o back wash (Gunnar Myrdal),
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pero en todos los casos predomind un cierto optimismo y se utilizé el térmi-
no “desarrollo” para describir un proceso, tal vez con turbulencias, pero que
marcaba siempre una tendencia positiva. Un tipico representante de este
pensamiento fue Walt W. Rostow, quien plasmé el concepto de las etapas
del desarrollo (stages of economic growth), aunque sélo indico las condiciones
para un proceso de modernizacién y crecimiento sin explicar el como y el
porqué del estancamiento que podian sufrir los paises.

En los afios 60 comenzo a evidenciarse que las inversiones y la indus-
trializacién generaban un crecimiento del PBI pero no inducian un desa-
rrollo equitativo. Como ademas, y como resultado de una mejor asistencia
en salud, el crecimiento demografico hizo aumentar la pobreza, algunos
politicos comenzaron a disefiar procesos de reformay “revoluciones suaves”
(por ejemplo, Eduardo Frei M. en Chile) que abrieron nuevas esperanzas o
desembocaron en movimientos revolucionarios (como MIR, Tupamaros,
Montoneros, ELN, Sendero Luminoso), que a la vez provocaron golpes de
estado militares.

Estos procesos fueron ampliamente cubiertos por trabajos de investi-
gacién y analizados por brillantes intelectuales que disefiaron una teoria de
la dependencia segun la cual solo se llegaba a un desarrollo equitativo si,
como defensa contra el capitalismo internacional, basicamente norteame-
ricano, se cerraban los mercados hacia afuera y se procedia a integrar las
economias de la region.

|. Panorama de la economia de América Latina
en los afos 70 y 80

Durante los afios 70 y 80, los paises de América Latina vivieron bajo
regimenes militares y sus economias estaban mayormente cerradas. El mer-
cado interno quedaba en gran parte reservado a los productores locales, que
estaban protegidos de la competencia exterior. La produccion industrial se
basaba en tecnologia importada pero obsoleta en los paises desarrollados.
Una cierta excepcidn fue Chile, donde los economistas liberales abrieron
los mercados y modernizaron la economia ya en la segunda mitad de los
afnos setenta.

El crecimiento econdémico iniciado hacia el final de la década del se-
senta prosiguié durante los tres primeros afios de la misma. El desarrollo
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experimentado fue liderado principalmente por las actividades del sector
publico, las industrias de bienes de consumo duraderos, representadas en
gran parte por las multinacionales, y por la produccion de bienes primarios
(agro y mineria).

A partir de 1973 comenzaron a hacerse evidentes los sintomas de agota-
miento de las posibilidades de crecimiento acelerado de la economia. Los
paises latinoamericanos entraron en una nueva fase de su economia, caracte-
rizada por el endeudamiento y por la falta de recursos del Estado para soste-
ner el ritmo de crecimiento. Se sumo, ademas, un acontecimiento mundial
que profundizd los desequilibrios en la balanza de pagos: la crisis del petro-
leo en octubre de 1973. El shock del petréleo significo la transferencia de re-
cursos reales al exterior con la existencia de un potencial “hiato de divisas”.

La opcidn que existia en aquel momento era, por un lado, el ajuste, ba-
sado en la contencion de la demanda interna y destinado a evitar que el in-
cremento de los precios del crudo se transformase en inflacién permanen-
te y permitir luego el equilibrio externo. Como alternativa, por el otro, se
ofrecia recurrir al financiamiento externo para seguir solventando el creci-
miento y tratar de ganar tiempo para ajustar la oferta interna, mantenien-
do el crecimiento en un nivel elevado y procediendo a un ajuste gradual de
los precios relativos (alterados por la crisis del petréleo). Esta alternativa de-
pendia de un ambiente internacional con elevado nivel de liquidez y “cré-
dito facil” y barato. Los paises latinoamericanos optaron por mantener la
trayectoria de crecimiento con financiamiento externo, lo que era posible
gracias a la liquidez internacional generada por los llamados petroddlares.
Sin embargo, aun con la abundante liquidez de los afios 70, esta trayecto-
ria de crecimiento se vio recortada por el giro que tomd la coyuntura inter-
nacional en 1979, cuando sobrevino el segundo shock del petroleo:

a. este shock deterioro la situacion de la region, al provocar aumentos
en la tasa de inflacion, en la deuda externa y acentuar el desequilibrio
en la balanza de pagos;

b. la recesion econdmica en los paises capitalistas del Primer Mundo, con-
secuencia del shock del petréleo, provoc6 una caida en las exportacio-
nes de los paises en desarrollo y deterior6 los términos de intercambio;

c. la suba en la tasa de interés en el mercado internacional aumento los
gastos en concepto de pago del servicio de la deuda externa de los pai-
ses latinoamericanos;
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d. con la moratoria de México en 1982, el sistema financiero interna-
cional suspendi6 el otorgamiento de nuevos créditos para toda la
region.

Los elevados indices de inflacion de los afios 80 reconocen dos causas
principales. La primera, relacionada con las restricciones externas, ya que
los paises necesitaban generar superavit comercial para saldar su deuday lo
conseguian a través de hiperdevaluaciones destinadas a ganar mercados
externos. A pesar de que la devaluacién de la moneda facilité las exporta-
ciones, por si sola gener6 inflacion y conjuntamente con ese problema ex-
terno los paises debieron hacer frente al problema fiscal. En ese sentido, los
afios 80 en América Latina fueron el periodo de la redemocratizacion, exis-
tiendo un clamor social por mayores gastos del gobierno, principalmente en
las &reas sociales; en este sentido, era dificil contener el gasto. Por eso, tam-
bién en ese periodo, hubo un proceso de elevado nivel de inflacidn que aca-
b6 por impedir el crecimiento econdémico y cred un clima de inestabilidad
constante y creciente.

Debido a este panorama, la década del 80 se llamé la “década perdida”
para los paises latinoamericanos, dado que ademés de los bajos indices de
crecimiento, los paises atravesaban procesos de hiperinflacion y crisis fiscal.

Como un intento de trazar una solucién para la regidn, en los circulos
internacionales se generd un amplio debate acerca de los problemas del en-
deudamiento externo y la crisis fiscal en los paises latinoamericanos, consi-
derando que la inmensa riqueza potencial de esos paises permitiria un me-
jor desempefio politico en el sentido de crecimiento, modernizacion y
desarrollo humano.

II. EI Consenso de Washington

La expresion “Consenso de Washington” fue acufiada por el economista
inglés John Williamson en una conferencia del Institute for International
Economics, en Washington, en 1989.1 En ese mismo periodo, Williamson
escribe un paper en el cual enumera una serie de recomendaciones para las
economias de los estados latinoamericanos, que incluyen ajustes fiscales y
reformas destinadas a dar mas protagonismo al mercado.? Las reformas fis-
cales tenian como objetivo paliar la crisis fiscal de los estados y al mismo
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tiempo contribuir a estabilizar la economia una vez que el modelo de sus-
titucion de importaciones adoptado a lo largo de esos afios demostro ser
inadecuado. La sobreproteccién del mercado interno hizo que la industria
nacional fuera cada vez mas atrasada e ineficiente.

De forma sintética, el articulo de Williamson puede resumirse desta-
cando los diez puntos que los paises latinoamericanos adoptaron como
referencia:

a. restricciones al consumo y mayor austeridad para disminuir la de-
pendencia de recursos externos;

b. rigido control del gasto publico para evitar el déficit presupuestario
con inflacidn;

¢. volcar los recursos publicos preferentemente hacia sectores sociales
con énfasis en la ensefianza basica y en la formacién profesional;

d. creacién de mecanismos que propicien un control mas efectivo de la
economia, para evitar distorsiones;

e. aumentar la supervision de los sistemas bancarios, con el fin de evi-
tar una excesiva especulacion financiera;

f. apertura comercial, para propiciar el estimulo a la competitividad
por parte de las empresas locales;

g. libertad cambiaria, evitando artificialismos en la cotizacion de la
moneda;

h. aumento de la competitividad, a través de la modernizacién de las
industrias, para insertarse en la economia globalizada;

i. respeto a la propiedad intelectual, para atraer inversiones externas;

j. dar confiabilidad a las instituciones, garantizando asi el manteni-
miento de reglas de juego estables.

Tomando como base las propuestas enumeradas en el paper de
Williamson, en 1989 se reunieron en Washington el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y
representantes de los paises de América Latina, con el objeto de intentar
trazar un diagndstico y lanzar pautas de reformas econémicas para la re-
gion. Posteriormente, los paises adoptarian en menor o mayor grado lo que
fue denominado Consenso de Washington, sdlo que en la propuesta origi-
nal de Williamson existian dos procesos de reforma; el primero, compues-
to por las reformas basicas expuestas anteriormente; y el segundo, que
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conformé una segunda etapa denominada Reformas de Segunda Generacion,
consistente en:

a. transformacion estructural de las instituciones publicas;
b. especial énfasis en medidas destinadas a obtener una mejor distribu-

cién de la renta;
. ajustes en la politica fiscal;

d. creacion de reservas internacionales;

e. ajuste en la politica cambiaria para evitar la sobrevaluacion de las

monedas extranjeras;

f. mantener el foco de la politica monetaria para contener la inflacion;
g. crear mecanismos para el control del flujo de capitales;
h.flexibilizar el mercado de trabajo formal;

i. sistema impositivo progresivo (quien gana mas, paga mas impuestos);
j. inversiones en salud y educacion;

k. impuestos a la propiedad,;

I. reforma agraria y
m. desarrollo de mecanismos de micro-crédito.

(]

El autor analiza que la omisidn de las reformas de segunda genera-
cion® imposibilitd una mayor participacion de los trabajadores en las
ganancias de las empresas, una mejor distribucion de las rentas y una re-
duccion de las desigualdades sociales. En este sentido se puede observar
gue, contrariamente a lo que se esperaba cuando se ide6 el proyecto, a lo
largo de los afios 90, en América Latina hubo escasa reduccion de la
pobreza, poco desarrollo humano y poca distribucién de la renta.

[ll. Panorama de los paises de América Latina
en los afios 90

La primera mitad de los afios 90 se caracterizd por un crecimiento con-
siderable en la mayoria de los paises latinoamericanos (Tabla 1), que supe-
ré las tasas de crecimiento alcanzadas en los afios 80. Hasta 1996, con
excepcion de Cuba, que por razones ideoldgicas no aplicd los mismos ins-
trumentos, existia la esperanza de que el “despegue” (Rostow) podria efec-
tivamente darse. Las crisis de Asia, Rusia y Turquia redujeron los recursos
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para inversiones y las posibilidades de exportacion. La tasa de crecimiento
volvié a bajar en la mayoria de los paises.

TaBLA 1
Crecimiento del producto bruto interno en algunos paises
latinoamericanos 1980-1999 (%)

Pais 1980-19901 1990-19981 19932 19962 19992
Argentina3 -0,4 53 57 55 -34
Bolivia -0,2 4,2 4,3 4.4 0,4
Brasil 2,7 3,3 4,9 2,7 0,8
Chile 42 7.9 7,0 74 -10
Colombia 3,6 4,2 5,2 21 42
Costa Rica* 3,0 3,7 7,4 09 8.2
Cuba - - -14.9 7,8 6,2
Ecuador 2,0 29 2,0 20 -73
Guatemala 0,8 4,2 3,9 3,0 3,8
México 0,7 2,5 2,0 51 37
Peru® -0,3 5,9 4,8 2,5 0,9
Uruguay 0,4 3,9 2,7 56 -2.8
Venezuela 11 2,0 0,3 -0,2  -6,1

1. Banco Mundial, En el umbral del sigo XXI, Informe sobre el desarrollo mundial
1999-2000, Washington D.C., 2000, pp. 250-251.

2. CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe 2001-2002, Santiago,
Chile, 2002, pp.101-274.

3. Los afios 1995 con -2,8% y 1997 con 8,1% fueron excepciones.
4. 1996 fue el aflo de menor crecimiento de la década.
5. En 1994 el crecimiento llegd excepcionalmente a 12,4%.

El crecimiento del PBI fue posible porque los paises latinoamericanos
abrieron los mercados, lo que incentivo la competencia interna y externa.
Las exportaciones de los paises latinoamericanos —en promedio— se dupli-
caron. Solo en Brasil, Ecuador y Colombia las exportaciones se redujeron
en comparacion con la década anterior. En las importaciones e inversiones
extranjeras directas se observa una tendencia similar.* Seguramente fue im-
portante, aunque dificil de cuantificar, la vuelta a la democracia, que dio
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mas confianza a los inversores extranjeros y a los productores nacionales. El
Estado privatiz6 numerosas empresas que habian absorbido recursos publi-
cos por ser deficitarias. El proceso de privatizacion atrajo nuevos inversores
y liberd recursos para equilibrar los presupuestos publicos.

También fue positivo el desarrollo demografico en los afios 90 compa-
rado con los afios 80 (Tabla 2). No puede excluirse que hubiera una cier-
ta presion por reducir la tasa de natalidad. El Estado despidi6 gran canti-
dad de empleados publicos y aumentd los precios de productos basicos
subsidiados para reducir los costos del Estado. Esos fueron otros requisitos
acordados en el Consenso de Washington para equilibrar los presupuestos
publicos. El crecimiento del PBI y la reduccion del nimero de hijos resul-
té en un aumento de la renta per capita en la mayoria de los paises latinoa-
mericanos. Las cifras muestran claramente que ese dinamismo de princi-
pios de la década se agotd hacia el final del decenio, dejando ya a varios
paises con un crecimiento negativo de la renta per capita. La consecuencia
del deterioro en el nivel de ingresos fue una serie de disturbios populares
(Ecuador, Bolivia, Per() o la eleccidn de presidentes originarios de la iz-
quierda (Chile, Per(, Venezuela, Brasil) que prometieron invertir mas en
las &reas sociales.

En los afios 70 y 80 se observaron elevados indices de inflacion (Tabla 3),
que en algunos paises desembocaron incluso en una hiperinflacion de mas
del 1000% (Chile, Argentina, Bolivia, Brasil). En los afios 90, los gobiernos
tomaron medidas drasticas para reducir la inflacion, considerada el mayor
impedimento para el crecimiento y la justicia social. También se demostro
mas flexibilidad en torno al tipo de cambio. Una excepcion fue Argentina,
donde el Gobierno mantuvo un tipo de cambio fijo con el ddlar, necesario
para combatir la inflacion hacia comienzos de los afios 90, pero obsoleto a
mas tardar en 1997.

Ademas de un crecimiento del PBI y la reduccion de la inflacion, el re-
sultado mas positivo de la década de los afios 90 es la creciente conviccion
de que los presupuestos deben equilibrarse y que la deuda interna y exter-
na hacen que el desarrollo sea mucho mas fragil.

TABLA 2
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-

de la renta per cipita

Incremento de la

UssS

Aumento de la

Pais

renta per capita (%)

19982

poblacién (%)’
1980-1990 1990-1999

El Consenso de Washington revisado

19993

1996*
4,2
1,9
1,2
59

19934
0,1

1990°
-3,3

Q)
¥

4,3

8.970

15
2,7

2,5
3.9
3.1

Argentina
Bolivia
Brasil
Chile

<)
h

18
3.4
52
3.2
4,0
-15,4

2,1
-6,2

1.000
4570
4.810

i
<

1,6
18
2,2

-2,0°

1,6
1,2

28
3,6
4,3

©|
w0

2.600
2.780

Colombia

Costa Rica
Cuba

-1,8
7.3
0.1

09
-3,8
-0,9

< =
3| ©

™~
@

-0,2

1.630
1.640
3.970

2,4
3,0
2,0
2,0
0,8

2,5

4,2

Ecuador

—
~|
—

03
3,4
0,7

1,2
0.1

05
3,1
-7,3
-0,3

4,6
3,5

Guatemala
México
Peru

—
N

)
<@

29

2.460
6.180
3.500

3,6

-
b

4,6
-2,3

1,9
-2,0

1,2
4,3

Uruguay

-1,7

29

Venezuela

1. Banco Mundial, En el umbral del siglo xxi, Informe sobre el desarrollo mundial 1999-2000, Washington D.C., 2000, pp. 234.

2. Ibid. p.230.

3. CEPAL, Estudio Economico de América Latina y el Caribe 2007-2002, Santiago, Chile, 2002, pp. 69.

4. Ibid. pp.101-274.
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5. Este afio fue una excepcidn. La renta volvid a crecer al afio siguiente en un 3,1%.
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Tomando como referencia el criterio de Maastricht, que considera peligro-
sa una tasa de endeudamiento de mas del 60% en términos del PBI, los paises
latinoamericanos, con excepcion de Ecuador, a partir de 1993 y hasta 1996,
pudieron quedarse “tranquilos” en ese sentido. El crecimiento del PBI 'y de las
exportaciones en la primera mitad de la década del noventa permitié reducir,
en parte drasticamente, la deuda externa en relacion con el PBI (Tabla 5). Es-
ta situacion no considera el financiamiento publico en el nivel regional y mu-
nicipal. Especialmente los estados federales, como Brasil y Argentina, incurrie-
ron, debido a procesos de endeudamiento de los gobiernos regionales y locales,
en una deuda pablica mas complicada de lo que surgia de las cifras disponibles.
Especialmente desde la crisis asiatica, la deuda externa e interna volvio a crecer,
porgue los gobiernos querian mantener la ilusion de la tranquilidad.

TaBLA 5
Deuda externa 1990-2001

Pais Endeudamiento
externo en miles Endeudamiento externo en % del PBI
de millones de U$S
19901 19971 19892 1993% 19973 19993 20013
Argentina 62,2 123,2 1220 305 427 51,3 520

Bolivia 4,3 5,2 96,4 66,0 551 529 5372
Brasil 119,9 193,7 349 331 248 456 43,4
Chile 19,2 314 722 442 357 476 577
Colombia 17,2 31,8 428 37,2 32,3 42,3 47,8
Costa Rica 3,8 3,6 856 416 24,1 233 235
Ecuador 12,1 149 1089 953 76,4 1189 80,1
Guatemala 3,1 4,1 31,9 20,6 18,0 20,9 20,0
México 104,4 149,7 476 324 37,1 346 234
Peru 20,1 30,5 695 788 486 552 52,1
Uruguay 4.4 6,6 52,3 23,8 219 248 30,1
Venezuela 33,2 35,5 756 68,0 353 322 258

1. Banco Mundial, En el umbral del siglo xxi Informe sobre el desarrollo mundial
1999-2000, Washington D.C., 2000, pp. 270.

2. Banco Mundial, World Development Report, 1991, pp. 250-251, 286-287.

3. CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina y el Caribe 2001-2002, Santiago,
Chile, 2002, pp. 104-271.
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Las intenciones de integrar sus mercados de mejor manera creando un
mercado mayor 0 un poco mas protegido que el mercado mundial, también
parecian ser positivas para los paises latinoamericanos. EI Mercosur, creado
en 1991, gener6 un aumento de las actividades comerciales entre los miem-
bros Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, pero la reticencia de Chile y Bo-
livia a integrarse plenamente a este proceso, la escasa predisposicion de Bra-
sil y de Argentina de delegar funciones de soberania y de iniciativa en una
Comision Ejecutiva o en otro 6rgano de primera linea, y la escasa constancia
de las subcomisiones, hicieron que una vez agotadas las ventajas comparati-
vas, el Mercosur comenzara a perder atractivo. Una suerte similar corrid la
Comunidad Andina de Naciones hasta fines de los afios 90; pero en este ca-
so, mas por dificultades politicas internas de Colombia (con la guerrilla), Pe-
ra (con un presidente autocratico), Ecuador (con la politica del appeasement)
y con Venezuela (con un presidente populista hacionalista y con suefios boli-
varianos). Los paises centroamericanos no lograron reactivar el Mercado Co-
man, en parte por las diferencias politicas, en parte por la politica de Méxi-
co de promover relaciones mas estrechas con sus paises vecinos. Este Gltimo
se vio beneficiado en gran medida por la cooperacién con Estados Unidos y
Canada en el NAFTA, ademas de relacionarse directamente con la Unién
Europea, proceso imitado por Chile con bastante éxito. La ALADI, creada
para profundizar la integracién como sucesora de la ALALC, no obtuvo el
poder necesario para realizar una verdadera integracion. Finalmente, el in-
tento de crear una zona de libre comercio de todas las Américas, ALCA,
“chupd la gasolina del tanque” de la integracidn. Sin embargo, y esto puede
ser importante, las estructuras de integracion existen y pueden aprovechar-
se, si existe la voluntad politica de integrar América del Sur.

En la mayoria de los paises latinoamericanos, la relacion entre el Estado
y el sector privado cambid considerablemente en los afios 90. La teoria de la
dependencia habia perdido aceptacion. La globalizacidn y la privatizacion
exigian una relacion mas abierta con el “capitalismo”. Ese proceso fue espe-
cialmente marcado en México (durante la presidencia de Salinas), en Argen-
tina (durante la presidencia de Menem), en Peru (durante la presidencia de
Fujimori), en Chile (durante las presidencias de Aylwin y Frei) y en Brasil
(durante la presidencia de Cardoso). Los ejemplos mas sorprendentes fue-
ron los casos de los presidentes Aylwin y Cardoso, ambas personalidades co-
nocidas anteriormente por su vision humanista y, cum grano salis, actitud
anticapitalista.
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En Chile, la situacion fue mas dificil por razones psicoldgicas, porque
la mayoria de las reformas fue encaminada —con éxito— por los economis-
tas liberales del gobierno de Pinochet. Fue una obra maestra del presiden-
te Patricio Aylwin mantener el rumbo de la politica econdmica, comple-
mentandola con una politica social mas activa y reforzando las estructuras
democréticas.

En Brasil, el exitoso ministro de Hacienda, Fernando Henrique Cardo-
so, creador del Plan Real y posterior presidente, tuvo que romper no sélo
con sus brillantes analisis intelectuales sobre la dependencia de América La-
tina, sino también con la tradicion desarrollista adoptada desde el gobierno
del presidente Vargas, acelerada en la gestion del presidente Kubitschek y
continuada por los gobiernos de la dictadura militar. Debido a la interrup-
cion de la trayectoria de crecimiento y de la profunda crisis fiscal de los afios
80, la actuacion directa del Estado en la economia pasé a ser considerada un
obstaculo para la superacion de los impasses existentes y la implementacion
de una politica de modernizacion econémica adecuadamente concebida. Ya
con el inicio del gobierno de Collor en 1990, comenz6 un proceso de rees-
tructuracion del Estado caracterizado por tres puntos basicos:

a. el control de la inflacidbn como prerrequisito para retornar a la sen-
da del crecimiento econémico;

b. una reestructuracion del sector pablico, que abarcaba mas que un
ajuste fiscal y exigia una amplia redefinicion del papel del Estado en
la economia, siendo la privatizacién una pieza importante en ese
proceso;

c. la apertura de la economia como forma de forzar la modernizacion
de la industria nacional e insertarla en el mercado mundial.

En ese sentido, puede decirse que los afios 90 se vieron caracterizados
por un éxito importante y relativamente sustentable en México, Brasil y
Chile, en tanto que se perdieron los éxitos iniciales en Argentina (bésica-
mente por la estructura politica obsoleta, por la “ideologia” del tipo de
cambio fijo y por la corrupcion) y en Per( (principalmente por el sistema
autocratico de Fujimori y la corrupcion dirigida por Montesinos). En
Ecuador, la exorbitante deuda externa y el intento fracasado del presidente
Mahuad de “dolarizar” el pais, diluyeron los frutos de los primeros esfuer-
z0s. Colombia se vio paralizada —y en cierta forma todavia sigue viéndose
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paralizada— en su estrategia de desarrollo por la lucha contra el narcotrafi-
co y la guerrilla, aunque se mantiene en una situacién tolerable, hablando
en términos macroecondmicos. Uruguay, considerado por los argentinos
durante muchos afios como refugio seguro de sus rentas no declaradas, se
vio mas afectado que otros paises por la catastrofe econémica de Argentina,
cuando los argentinos retiraron sus fondos debido al “corralito”. Venezuela
no tuvo una politica econdmica claray Costa Rica enfrento el desborde del
sector publico.

Entonces, a pesar de los éxitos innegables de los afios 90 como conse-
cuencia de las medidas resumidas en el Consenso de Washington, es igual-
mente innegable la necesidad de “reformas de segunda generacion”, man-
teniendo los enfoques positivos en la tentativa de reducir los efectos
negativos. Los datos mostrados en las tablas anteriores hablan un lenguaje
claro y reflejan en qué medida algunos instrumentos del Consenso de
Wiashington fueron agotando su efectividad.

IV. Enfoque futuro y economia social
de mercado

Simplificando, puede afirmarse que los afios noventa fueron la década
de los economistas liberales. La conviccion o la esperanza de que “el merca-
do” compensaria posibles y esperados efectos negativos de la privatizacion,
de la apertura de los mercados y de la reduccién del gasto en empleados pU-
blicos, demostré ser equivocada porque el Estado no reaccion6 a tiempo
contra la concentracion de la riqueza y de la renta en manos de quienes par-
ticiparon activamente en el proceso de apertura y globalizacion.®

El Estado cumple un rol mas importante que el que le fue atribuido en
los afios 90. Excepto la produccién de bienes pablicos, no deberia partici-
par en la competencia como competidor o monopolista en el mercado, pe-
ro debe intervenir en el caso de una exagerada concentracion de poder en
el mercado.® Debe respetar la autonomia de las instituciones pdblicas co-
mo el Banco Central y otras organizaciones semipublicas, culturales y edu-
cacionales, lo que no impide que el Estado disefie ciertas pautas.

El Estado debe procurar un sistema tributario mas equilibrado, en el sen-
tido de aumentar los impuestos directos y reducir los impuestos indirectos,
ademas de establecer —sobre todo— un sistema de tributacion y recaudacion
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justo. Eso, al igual que una reforma del sistema de seguridad social y la fle-
xibilizacion del mercado laboral, son tareas dificiles para aquellos gobiernos
gue no cuentan con una mayoria absoluta en el Congreso.

La concentracion de los recursos publicos en el gasto social, especial-
mente en los sectores de salud y educacion,’” contintia siendo una tarea
prioritaria, igual que la disciplina fiscal y una politica diferenciada de tasas
de interés. Por eso, y en el marco de las reformas de segunda generacion, se
necesita completar, ademas, una reforma institucional en la administracion
publica, en el sector semiauténomao y en el sistema politico, aumentando la
efectividad del servicio y procurando que los gastos guarden relacion con
los servicios.

El disefio de una estrategia econdmica, social y cultural de un desarro-
llo sustentable es primordialmente una tarea politica. Deben considerarse
los resultados de las investigaciones hechas sobre las posibles consecuen-
cias,® pero la responsabilidad final es de los politicos electos democrati-
camente, y no de algun “sabio” experto o de una institucion financiera
internacional.

En la economia no existen recetas universales y validas eternamente. Lo
que hoy puede ser perfecto —como por ejemplo la paridad 1:1 del peso ar-
gentino con el dolar en el afio 1991—, no necesariamente lo serd mafana.
Tampoco deben modificarse con demasiada frecuencia las reglas de juego,
porque asi se pierde confiabilidad. EI Consenso de Washington fue muy
adecuado en 1991 y algunos de los principios alli recogidos, como la disci-
plina fiscal, la apertura del mercado, el respeto por los derechos fundamen-
tales y el equilibrio de la balanza de pagos, siguen teniendo su validez. Pero
para lograr un desarrollo més dindmico y justo, estos instrumentos deben
aplicarse en el triangulo formado por la responsabilidad del individuo, la
solidaridad de la sociedad y la subsidiariedad del Estado.

Sin duda, el mercado necesita sequir funcionando, pero se requiere de
la intervencién del Estado cuando la libre competencia esta siendo utiliza-
da para cerrar el mercado. Una economia social de mercado presupone,
pues, un alto grado de libertad de competencia y de actividad econdmica,
social y cultural, pero también una profunda conciencia social, en donde el
término “social” estd definido como beneficio para la sociedad, pero tam-
bién como ayuda a aquellos que no pueden ayudarse a si mismos. Eso se lo-
gra a través de un intensivo didlogo social y de tan poca participacion de
instituciones publicas como sea posible y tanta como sea necesaria.
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4. Ver Banco Mundial, En el umbral..., op. cit., pp.250, 258.

5. El presidente del Banco Mundial, James Wolfensohn, como el enton-
ces presidente del Fondo Monetario Internacional, Michel Camdessus,
expresaron ya en 1999 su preocupacion por la desigualdad distributi-
va. El 20% de los pobres en América Latina dispone sélo del 4,5% de
la renta nacional, y esta desigualdad va en aumento. Ver CEPAL (1999).
Panorama Social de América Latina, Santiago, Chile, pp. 57 y ss.

6. El Estado necesita observar metddicamente los mercados para detec-
tar el abuso de poder o la falta de competencia funcional. También
puede participar, y en ciertos sectores estratégicos para el desarrollo
deberia hacerlo, como socio, influenciando el comportamiento de la
empresa como accionista. Ver D. W. Benecke, (2002). “La Economia
Social de Mercado que nunca se aplic6”, en: Valores en la Sociedad
Industrial, Buenos Aires, mayo, Afio XIX, pp. 7-22, especialmente p.16.

7. J. Williamson, What Washington Means..., op. cit. , pp. 3,4.

8. Un tipico caso es la reforma tributaria. El disefio de una tabla lineal o
progresiva, seguramente no en cascadas, el monto minimo imponible
a partir del cual comienza a tributarse, las posibilidades de reduccion
(por ejemplo, para la formacion profesional), todos estos elementos
de un sistema tributario tienen consecuencias econémicas importan-
tes, pero finalmente son los politicos los que deben decidirse por una
u otra forma de disefio.

RESUMEN
Realizar reformas siempre es una tarea dificil para un gobierno. Y rea-

lizar reformas a tiempo, es una tarea ain mas dificil para un gobierno
que no cuenta con mayoria absoluta. Si esta reforma muestra luego
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resultados positivos, el Gobierno obtiene un reconocimiento histé-
rico. Realizar reformas sin disponer de una mayoria absoluta en el
Parlamento sélo es politicamente viable si la gran mayoria de la
poblacion puede ser persuadida de que la crisis es tan profunda
que no existen alternativas. América Latina sufridé una crisis de esa
magnitud hacia fines de los afios ochenta, que llevo a la formula-
cion del Consenso de Washington.



La arquitectura financiera
internacional después
de las crisis

Heribert Dieter

l. ¢Por qué un reordenamiento de los mercados
financieros?

Las crisis financieras de los tltimos ocho afios condujeron a un debate
sobre la necesidad de generar una nueva arquitectura financiera internacio-
nal. Desde la crisis del Tequila 1994/95, los mercados financieros se vieron
conmocionados por la reiteracion de sucesivas manifestaciones de crisis.
Ninguna década después de la Segunda Guerra Mundial enfrent tanta
agitacion financiera como los afios noventa. Entre los principales afectados
figuran paises que durante muchos afios fueron los méas elogiados por sus
politicas econémicas.

La volatilidad de los flujos de capital resulta particularmente problemati-
ca para paises en desarrollo y emergentes. En tanto que en 1996 fluyé capital
privado por valor de 234 mil millones de dolares (netos) a estos paises, en el
afio 2000 apenas se registrd una afluencia neta de 500 millones de délares.
Maés problemaética auin es la situacion en los créditos bancarios privados: mien-
tras que en 1996 se otorgaron créditos frescos por valor de 26,7 mil millones
de dolares (netos) a paises en desarrollo y emergentes, en el afio 2000 se pro-
dujo una masiva salida de capitales bancarios de estos paises. Estas economias
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tuvieron que afrontar el reembolso de créditos por valor de 148,3 mil millo-
nes délares (ver Tabla 1).

La evolucién que tomaron los mercados sorprendié a muchos, ya
que los defensores de las politicas liberales habian pronosticado una si-
tuacion muy diferente. Se esperaba que la liberalizacion traeria apareja-
das ventajas considerables. Entre otras cosas, se habia pronosticado una
baja en el costo del crédito para empresas en paises en desarrollo y emer-
gentes por la disponibilidad del ahorro externo, lo que permitiria au-
mentar la competitividad de las empresas. Pero el aumento en la eficien-
cia pronto dio paso a severas crisis financieras, donde el costo pagado
superd los supuestos beneficios. Sin embargo, es importante hacer una
distincién segun el tipo de capital: en tanto que los créditos externos, en
particular aquellos de corto plazo, conllevan altos costos, los créditos de
largo plazo y las inversiones extranjeras directas demostraron ser mucho
menos problematicos.!

Las propuestas para un reordenamiento del mercado pueden contribuir
a instalar una politica financiera global en los mercados internacionales. Es-
tos necesitan contar con un marco politico sdlido. A nivel nacional, este
marco existe desde hace mucho tiempo: todos los mercados financieros na-
cionales de los paises de la OCDE estan altamente regulados. Existen, por
ejemplo, procedimientos estipulados para el caso de una quiebra. Ningln
acreedor puede sustraerse a realizar una contribucion razonable para supe-
rarla. En los sistemas financieros nacionales de los paises industrializados,
existe un poderoso “prestamista de Gltima instancia”, el Banco Central, que
en situaciones de crisis se encarga de proveer la liquidez necesaria.

Es decir, que el actual orden financiero internacional es incompleto.
Hasta ahora, la creacion de un mercado mundializado de capitales no se vio
acompariada por estructuras de “gobernabilidad global”. En ese sentido,
quienes reclaman la creacion de un “prestamista de Gltima instancia” in-
ternacional y de un procedimiento de insolvencia para deudores soberanos
no hacen otra cosa que continuar con la linea de pensamiento aplicada en
el plano nacional. Si estas instituciones y procedimientos no llegan a con-
cretarse, es probable que los paises en desarrollo y emergentes en algin
momento se retiren de los mercados financieros globales.

Las medidas que aqui se debaten se centran en tres ejes: a) reducir la fre-
cuencia y profundidad de las crisis monetarias y financieras; b) integrar a los
acreedores sistematicamente en los mecanismos de prevencion y solucion de
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crisis; c) fortalecer los sectores financieros de los paises en desarrollo y
emergentes para que a mediano y largo plazo puedan prescindir del en-
deudamiento externo.

TaBLA 1
Flujos de capital hacia paises en desarrollo y emergentes
1993-2000

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Capital 139,1 1475 2055 2344 1191 69,1 586 05 -14 710
privado
total, neto

Inversiones 576 81,4 975 1200 1458 1559 1531 147,3 162,7 1582
directas,

netas

Inversiones 87,6 1128 438 878 481 -20 317 15 -02 240
de portafolio,

netas

Créditos 6,1 -468 642 267 -748 -84,9 -126,2-148,3 -1639 -111,2
bancarios,

netos

Flujos de 503 55 241 01 622 554 95 14 196 -35
capital,

publico netos

Fuente: FMI World Economic Outlook, octubre 2001, pag. 9. Los valores para 2001 y
2002 son estimaciones del FMI. El signo “menos” implica salida de capitales.

De alcanzarse estos objetivos, se contribuiria a estabilizar la economia
mundial. De no lograrse la estabilizacion, el actual orden econémico mun-
dial liberal podria correr peligro. A semejanza de lo ocurrido durante la
Gran Depresion, podria estar en juego mucho mas que sélo los mercados fi-
nancieros. En efecto: la falta de regulacidn de los mercados financieros po-
dria inducir a numerosas economias a aislarse del mercado mundial y termi-
nar por producir el colapso del orden econdmico multilateral vigente.?

Analizaré en primer lugar la posibilidad de estabilizar los mercados fi-
nancieros recurriendo a un impuesto sobre las transacciones con divisas. En
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una segunda parte me referiré a diferentes enfoques de “gobernabilidad glo-
bal” (global governance). Un procedimiento de insolvencia internacional y
un “prestamista de Gltima instancia” podrian ser elementos fundamentales
de una nueva arquitectura financiera internacional. No obstante, de fraca
sar este enfoque, el Estado nacional podria echar mano a otras opciones.
Los paises en desarrollo y emergentes, por ejemplo, podrian protegerse ellos
mismos de las consecuencias negativas de mercados financieros desregula-
dos recurriendo a las llamadas opciones rollover (traslado de fondos de una
inversién a otra) y aplicando restricciones a la circulacion de capitales.

lI. Impuesto Tobin e impuesto Spahn:
¢remedios universales o callejones sin salida?

Mas recientemente despertd particular interés una propuesta del eco-
nomista estadounidense James Tobin sobre la implementacion de un im-
puesto sobre las transacciones de cambio de divisas. Numerosos criticos de
la globalizacién esperan que un impuesto de este tipo estabilice los mer-
cados de divisas, ademas de que se constituya en una lucrativa fuente para
financiar proyectos de cooperacion.

Luego de que se derrumbara el sistema de Bretton Woods, James Tobin
habia reclamado gravar las transacciones de divisas con un impuesto mini-
mo. La idea era restarle atractivo a la especulacién cambiaria incrementan-
do los costos de transaccién. La propuesta de Tobin se remite a considera-
ciones de John Maynard Keynes, que queria moderar las especulaciones en
los mercados financieros con medidas tributarias. Muchas organizaciones
no gubernamentales (ONGS), entre ellas WEED y Attac, se convirtieron
en abanderadas del impuesto Tobin. Examinando las propuestas a fondo se
plantean, sin embargo, considerables dudas en cuanto a las perspectivas de
éxito de un impuesto de esta naturaleza. Su principal problema es que im-
plicitamente valora todos los flujos de capital como problematicos. Miles
de transacciones Utiles y totalmente inofensivas son igualadas a flujos de ca-
pital realmente destructivos y especuladores.® Se trataria de una politica
equivocada que provocaria un encarecimiento innecesario, por ejemplo, del
comercio internacional.

También debe preguntarse si el impuesto Tobin puede alcanzar su
objetivo prioritario, que es realizar una contribucion considerable para
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prevenir crisis financieras graves. La respuesta es que los especuladores
gue quieren atacar un tipo de cambio fijo no seran disuadidos de su pro-
posito con un impuesto de entre un 0,1 y un 0,25% del valor de la tran-
saccion. Si lo que esta en juego son ganancias del 30% y mas, es muy po-
co lo que se puede lograr con un impuesto de tan escasa magnitud.* A
este mismo resultado llegan también dos nuevos estudios de la Comisién
Europea y del Ministerio Aleméan de Cooperacion y Desarrollo cuando
sefialan que el impuesto Tobin no permite estabilizar los tipos de cambio
ni prevenir ataques especulativos contra una moneda concreta.® Tampo-
co esta claro si el incremento de los costos de transaccion efectivamente
es un instrumento eficaz en la lucha contra la especulacion. No existe un
diagndstico empirico que avale tal apreciacion.®

Los mercados de titulos con costos de transaccion superiores no mues-
tran una menor volatilidad que aquellos otros con costos de transaccién mas
bajos.” Para sorpresa de muchos, el London Stock Exchange es una bolsa
con costos de transaccion relativamente altos. Desde 1694 se cobra un “im-
puesto al sello”. Se trata del impuesto mas antiguo que se recauda en Ingla-
terra. Asciende al 0,5% de la transaccion y debe ser pagado por el compra-
dor de un titulo. Los ingresos de este impuesto son considerables: en el
periodo 1999-2000, el ministro de Hacienda britanico recaudé mas de cin-
co mil millones de euros con este impuesto, lo que es cuatro veces mas que
los ingresos del afio fiscal 1994-1995. Igualmente, la Bolsa de Londres no
demostr6 ser menos volatil que otras plazas bursatiles. Es decir, que el ejem-
plo de Londres no corrobora la funcién de control de un impuesto a las
transacciones bursatiles, que es frenar las tendencias especuladoras.

El impuesto Tobin perjudicaria a quienes lucran con pequefias diferen-
cias en el tipo de cambio, que no constituyen mayor problema. Esta fun-
cion de arbitraje asegura precios homogéneos y vela por la necesaria liqui-
dez de los mercados. En consecuencia, un impuesto minimo podria tener,
incluso, un impacto desestabilizador para los mercados. Una reduccién del
nivel de liquidez al precio de menos transacciones también podria hacer
que la volatilidad de los tipos de cambio aumentara.® Esto es asi en parti-
cular en el caso de las monedas de paises en desarrollo y emergentes, en los
que de por si hay problemas de liquidez y el volumen de las transacciones
es bastante reducido .° Sudéfrica ofrece un ejemplo de actualidad que ilus-
tra las consecuencias negativas de una mayor escasez de divisas: en octubre
de 2001, el gobierno sudafricano adopt6 una serie de medidas tendientes a
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restringir el comercio de divisas, que finalmente precipitaron el desmoro-
namiento del tipo de cambio.®

El impuesto Tobin, que esta concebido como impuesto permanente,
exige un enfoque multilateral y la voluntad de aplicar este impuesto, al me-
nos a las principales plazas financieras.'* No parece pecar de exagerada-
mente pragmatico sefialar que la posibilidad de persuadir al gobierno nor-
teamericano de adherir a una iniciativa de este tipo es remota. Sin EE.UU.,
este concepto no tendra mayor efecto.

Aun cuando existen un serie de razones conceptuales y politicas para
considerar el impuesto Tobin poco eficaz, resulta Gtil el debate desatado.
Los gobiernos son responsables por la forma que adopta la globalizacion y
existen posibilidades de lograr una adecuada arquitectura de los mercados
financieros. No fue la globalizacién la que condend a los gobiernos a la pa-
sividad. Por el contrario, fueron los politicos los que durante mucho tiem-
po ignoraron su responsabilidad por la arquitectura de los mercados y con-
fiaron en su autorregulacion. Es posible que la creciente resistencia que
generan los mercados financieros desregulados y liberalizados, y también
el debate en torno al impuesto Tobin, induzcan ahora a los gobiernos de
los paises de la OCDE a ponderar cuidadosamente las ventajas politicas y
econdémicas de una mejor regulacién.

De cualquier modo, no puede ignorarse que el debate en torno al im-
puesto Tobin también puede tener el efecto opuesto: se desvia la atencion de
los verdaderos problemas de los mercados financieros internacionales y se re-
duce la voluntad de estudiar fendmenos econdmicos complejos.t? Este peli-
gro se observa tanto en la politica como entre quienes critican la globaliza-
cion. La tentacion parece grande: seduce la idea de contar con una supuesta
receta universal que permita estabilizar los mercados financieros y al mismo
tiempo obtener una lucrativa fuente para financiar la cooperacion interna-
cional. El impuesto Tobin no permitira alcanzar ni lo uno ni lo otro. Exis-
ten otros impuestos, como el impuesto al combustible para transporte aéreo,
que son mucho mas adecuados para financiar proyectos de cooperacion y
medio ambiente que el impuesto Tobin.13

En vista de las evidentes falencias del impuesto propuesto por Tobin, se
esta pensando actualmente en nuevas variantes del gravamen. El economis-
ta Paul Bernd Spahn, asesor del Ministerio de Cooperacién aleman, ha pro-
puesto un impuesto que se aplicaria en dos niveles. En un primer nivel que-
darian comprendidas todas las transacciones cambiarias, en forma anéloga
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a lo que propone Tobin. Sin embargo, la alicuota propuesta oscilaria entre
el 0,05y el 0,02%. Esto no permitiria estabilizar los tipos de cambio, pero
engrosaria la recaudacion tributaria. La estabilizacion de los tipos de cam-
bio operaria en un segundo nivel. La idea de Spahn consiste en que un pais
establezca el tipo de cambio de la moneda dentro de una cierta banda. Las
cotizaciones podrian fluctuar libremente dentro de una banda de flotacion
de un 3% en torno al tipo de cambio fijado administrativamente. Fuera del
corredor cambiario, se aplicaria un impuesto alto de entre un 50 y 100%.*
Este impuesto se aplicaria en forma unilateral por parte de los paises en
transicion, emergentes y en desarrollo, ademas de los paises industrializados
ubicados fuera de los grandes bloques monetarios.®

El impuesto Spahn promete importantes ventajas. Los paises en desa-
rrollo y emergentes s6lo tienen que implementar dos instrumentos: la
banda de fluctuacion del tipo de cambio y el impuesto. El impuesto afec-
ta exclusivamente los ataques especulativos considerados nocivos fuera de
la banda de fluctuacion. En cambio, no afecta el comercio de bienes ni las
operaciones de arbitraje necesarias para facilitar la liquidez correspon-
diente. Las operaciones de arbitraje aprovechan diferencias en el tipo de
cambio entre distintas plazas bursatiles. Los partidarios del arbitraje bus-
can comprar divisas en el mercado mas barato y venderlas en el mercado
maés caro.

A primera vista, el concepto ideado por Spahn resulta seductor. No
obstante, un analisis mas detenido pone de manifiesto su inviabilidad. El
problema es su alcance. La moneda de un pais no se negocia sélo en las
plazas financieras del estado de origen, sino también en otras plazas finan-
cieras y, lo que es especialmente importante, en plazas offshore. Para evitar
el ataque especulativo contra una moneda es necesario limitar el comercio
a las propias plazas financieras. Solo alli puede cobrarse el impuesto que
propone Spahn, y no en otras plazas financieras; mucho menos, en plazas
offshore no reguladas. Es decir, que el impuesto Spahn sélo funciona con
control de capitales. Sin embargo, si un pais dicta medidas de control de
capitales, no requiere establecer un impuesto, porque en ese caso no es
posible especular en contra de la moneda de un pais. En otras palabras: el
impuesto Spahn no funciona sin control de capitales, y con control de
capitales es superfluo.
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lll. Procedimiento de insolvencia y bonos
soberanos

A. Derecho mundial de insolvencia

La liberalizacion del mercado de capitales no estuvo acompafiada por
la creacion de estructuras que nadie cuestiona en los mercados financieros
nacionales. Una de estas medidas es la creacién de un régimen de insolven-
cia para los paises en default. La idea de una legislacién de este tipo no es
nueva. A mediados de la década de los ochenta ya se habia propuesto llevar
la legislacion nacional al plano internacional .

En este sentido puede servir de modelo la legislacion norteamericana.
En EE.UU., el art. 9 de la Ley de Quiebras regula las situaciones de insol-
vencia de los organismos territoriales. Condicion para ello es que exista la
voluntad de cumplir con el servicio de la deuda, pero que las condiciones fi-
nancieras no lo permitan. Ademas, todos los acreedores deben manifestarse
de acuerdo con que se renegocie la deuda. De lo contrario, debe haber exis-
tido previamente el intento de pactar una renegociacion con los acreedo-
res.X’” En el contexto internacional podria convocarse a una instancia neutral
gue entienda en casos de insolvencia. Los miembros del tribunal deberian
ser designados en igual nimero por ambas partes. Estos elegirian luego un
presidente, para permitir la formacién de una mayoria mediante votacion
impar.18 El objetivo de un proceso por insolvencia es que la economia del
pais en default tenga tiempo para recuperarse. La quita parcial obtenida du-
rante la renegociacion permitiria alcanzar un nivel de endeudamiento, aten-
dible tanto en lo que se refiere al pago de los intereses como a la amortiza-
cion de capital. Podria aducirse que actualmente se trata de un instrumento
de mucha menor importancia que en el pasado, dado que el endeudamien-
to puablico juega hoy un papel poco significativo. EIl argumento sélo es par-
cialmente valido. Por un lado, sigue habiendo una serie de casos en los que
los estados estan sobreendeudados. En esta categoria se inscriben numerosos
paises africanos, pero también paises como Argentina. Por otro lado, la exis-
tencia de un derecho internacional de insolvencia tendria un efecto discipli-
nador sobre los acreedores, que hasta ahora pueden asumir que no existe un
procedimiento de quiebra para estados excesivamente endeudados.

Hacia fines de noviembre de 2001, la subdirectora del Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI), Anne Krueger, sorprendié con la propuesta de
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crear un procedimiento de insolvencias conducido por el FMI. Con inu-
sual claridad, Krueger criticé a los acreedores que se procuran ventajas con
una estrategia agresivamente juridica. Krueger califico de empresa “buitre”
(vulture company) a Elliott Associates, que a comienzos de 1997 adquirié en
el mercado secundario —mercado para titulos que ya estan en circulacion—
bonos del estado peruano a un precio de 20,7 millones de ddlares. En oc-
tubre de 1995, Peru habia declarado una reestructuracion de su vieja deu-
da en el marco de un programa apoyado por el FMI. Sobre la base de esta
reestructuracién, parte de la deuda debia ser transformada en bonos
Brady.!® Sin embargo, Elliott Associates demandé a Perti por el pago del
valor nominal total de 56 millones de ddlares y solicit6 un titulo ejecutorio
para el embargo de activos peruanos en EE.UU. y en Bélgica. El gobierno
peruano no tuvo tiempo para accionar judicialmente contra los titulos eje-
cutorios ya obtenidos. En estas condiciones, Per( se vio forzado a pagar.2°

Las propuestas de Krueger, calificadas por el Financial Times como “cim-
bronazo”, recogen la idea de un procedimiento internacional de insolvencias.
Segun estas ideas, los paises sobreendeudados podrian, de comin acuerdo
con el FMI, dejar de pagar durante varios meses, tanto el servicio como la
amortizacion de la deuda. Durante este periodo, los paises quedarian facul-
tados para dictar normas de control de capitales a los efectos de impedir la
fuga de los mismos. Anne Krueger considera que estas medidas disciplinarian
a los acreedores. La mera existencia de un mecanismo para regular la
insolvencia soberana podria determinar un retroceso de los flujos de capital
hacia los paises en desarrollo y emergentes. A juicio de Krueger, esto seria un
efecto secundario deseado, sobre todo cuando la causa de una menor afluen-
cia de capital se debe a una ponderacion mas cuidadosa de los riesgos.?

La propuesta del FMI de integrar a los acreedores es tan sorprendente
como loable. Finalmente y luego de largos cabildeos, el FMI acept6 que pa-
ra superar las crisis del endeudamiento es necesario adoptar medidas ten-
dientes a integrar el sector privado. Se trata apenas de un primer paso. Se
requiere prestar atencion a los siguientes puntos:

« El instrumento propuesto por Krueger sélo funciona si es incorpora-
do a la legislacion nacional de los estados miembros. Por cierto que
éste no es un obstaculo menor.

=« Es necesario aclarar qué forma debe adoptar el tribunal de insolven-
cias. Krueger considera que el FMI debe jugar un rol protagénico,
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pero seguramente no todos los paises comparten la idea de ampliar la
jurisdiccion del Fondo.

=« Seguramente, serdn materia de discusidn los criterios que deben esta-
blecerse para declarar la cesacion de pagos. ¢(Es conveniente elegir un
catalogo Unico o conviene confiar en una constatacion de insolvencia
€aso por caso?

» Finalmente, es necesario adoptar medidas durante la moratoria de las
deudas que impidan que se repita la situacion precaria. ;Qué politica eco-
nomica es adecuada para impedir una nueva crisis de endeudamiento?

La marcha de los acontecimientos en los proximos afios determinara
si esta propuesta tiene posibilidad concreta de ser implementada. Anne
Krueger pone en duda que los estados miembros del Fondo se muestren
dispuestos a recortar los derechos de sus ciudadanos a demandar a un go-
bierno extranjero ante los propios tribunales. Esta limitacion, sefiala Krue-
ger, seria el precio que habria que pagar por una economia mundial mas
estable y, por ende, més rica.??

B. Bonos soberanos

Una medida menos dréstica respecto de la introduccion de un derecho
internacional de insolvencias seria introducir en los contratos clausulas so-
bre decision mayoritaria para titulares de bonos, en vista de la importancia
que la emision de bonos ha cobrado respecto de los créditos bancarios.

Con anterioridad a las crisis de la década del 80, la mayor parte de la
deuda publica contraida por los paises en desarrollo y emergentes corres-
pondia a créditos de mediano plazo otorgados por consorcios de bancos.
En 1980, estos créditos hacian practicamente al 100% del endeudamiento
publico neto en mercados financieros internacionales. Hacia fines de la dé-
cada del 90, la participacién se redujo a menos del 20%, en tanto que los
bonos emitidos por deudores soberanos iban ganando en importancia.? La
creciente preferencia por los bonos se debia en parte a que estos titulos eran
muy dificiles de reestructurar. Se pensd, entonces, que los deudores sobera-
nos iban a hacer todo lo posible para evitar tener que hacer una reestructu-
racion.?* Después de los bonos publicos, en la década de los noventa co-
menz6 a cobrar importancia también la emision de bonos privados de
paises en desarrollo y emergentes.
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Esta tendencia generd nuevos problemas para encontrar solucion a las
crisis por excesivo endeudamiento. Actualmente, los acreedores son miles
de tenedores de bonos cuyas decisiones son dificiles de coordinar. Por eso
es importante que los nuevos contratos sean mas resistentes a las crisis. Se
requieren clausulas que permitan decisiones por voto mayoritario. Es mas
facil llegar a una decision si lo que se requiere es un voto mayoritario de los
tenedores de bonos, que en el caso de requerirse un voto por unanimidad.
Este cambio en la legislacion facilitaria claramente la reestructuracion de la
deuda, sobre todo en aquellos casos en los que como consecuencia de la cri-
sis desatada se reclama una quita de la deuda.?® Gran Bretafia ya incorporé
normas de este tipo a su legislacién. En los bonos emitidos en ese pais se
pueden decidir quitas de la deuda cuando al menos un 70% de los tenedo-
res se manifiesten a favor de una reestructuracion. También Luxemburgo
cuenta con “clausulas de accion colectiva” (collective action clauses). Tanto el
FMI como el gobierno norteamericano se han manifestado positivamente
sobre clausulas de accion colectiva.?®

V. ¢Por qué un “prestamista de ultima
instancia”?

En el gerenciamiento de las crisis financieras, es importante iniciar la
renegociacion y reestructuracion antes de que estalle una crisis. Un aspecto
fundamental es inyectar suficiente liquidez. ¢;Es entonces conveniente que
el FMI provea a la economia en problemas de liquidez suficiente?

Después de la crisis asiatica, el FMI desarrollé nuevos instrumentos de
reaccion rapida ante la posibilidad de que se desate una crisis por falta de liqui-
dez. En 1997 se cre6 la Facilidad de Reservas Suplementarias (Supplemental
Reserve Facility - SRF). En 1999 siguieron las Lineas de Crédito Contingente
(Contingent Credit Lines - CCL). Las SRF son créditos que se otorgan a paises
miembros que enfrentan dificultades en sus balanzas de pagos por una re-
pentina pérdida de confianza de los mercados financieros. El proposito de
las CCL es servir como escudo protector ante el peligro de un posible con-
tagio. A través de las CCL se inyecta liquidez al sistema en caso de que se
desate una crisis financiera en paises vecinos.

Estas consideraciones fueron ganando entidad debido a que al menos
una parte de las crisis financieras mas recientes fueron ocasionadas por
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problemas de liquidez. Las economias afectadas atravesaban un periodo de
falta de liquidez, pero no eran insolventes. Tal fue el caso de Corea del Sur.
Una vez que se le inyectd la liquidez necesaria, la economia se recuperd ra-
pidamente. En estas condiciones, demorar el aporte de fondos frescos con-
duce a un deterioro de la situacion econémica que bien puede evitarse.

Si se coincide en cuanto a la conveniencia de inyectar rapidamente li-
quidez al sistema, es necesario precisar en un segundo paso la forma de es-
ta ayuda. Basicamente existen tres opciones: a) el FMI podria seguir facili-
tando, como ha venido haciéndolo hasta ahora, créditos por un monto
limitado y condicionados al cumplimiento de ciertas exigencias; b) de ma-
nera alternativa, los paises podrian previamente calificar para obtener asis-
tencia por falta de liquidez, igualmente limitada. Es el enfoque elegido pa-
ra las CCL; no obstante, hasta el momento no se ha presentado ningun
pais; ¢) finalmente, es dable pensar que el FMI evolucione en direccién a
un “prestamista de Gltima instancia™?’. Eso significaria que los estados
miembros pueden obtener fondos en forma ilimitada y sin que el Fondo
formule ningun tipo de exigencia.?

La tercera opcién es la mas radical, pero también la mas sencilla. Crea
en el espacio internacional lo que existe en los mercados financieros nacio-
nales bajo la forma de bancos centrales. La idea clasica del prestamista de
Gltima instancia fue propuesta inicialmente en el siglo xix por Walter Ba-
gehot, economista inglés y durante mucho tiempo editor de The Economist.
Bagehot decia que la banca central debe conceder la suficiente liquidez a ta-
sas de interés por encima de las que prevalecen en el mercado contra bue-
nas garantias subsidiarias.>® Las economias tendrian acceso a liquidez en la
medida en que estuvieran dispuestas a pagar tasas de interés por encima de
las tasas del mercado y contra adecuadas garantias.

En este debate, Stanley Fischer, quien hasta mediados de 2001 fuera
subdirector del FMI, hizo hincapié en la dindmica propia de una crisis fi-
nanciera. El Banco Central nacional no puede facilitar las divisas requeri-
das por el sector privado y por el sector publico, ya que no dispone de reser-
vas ilimitadas de divisas. En esta situacién, s6lo ayuda un prestamista de
Gltima instancia. Fischer fundamenta el reclamo de una instancia interna-
cional de este tipo, argumentando que los flujos de capital internacionales
son muy volatiles y que esta volatilidad es contagiosa. Es posible que la me-
raexistencia de un prestamista de Ultima instancia internacional contribuya
a prevenir la inestabilidad propia de los mercados financieros.2

La arquitectura financiera internacional después de las crisis

La puesta en préactica de esta propuesta enfrenta obstaculos conceptua-
les y politicos. Resulta relativamente poco problematico encontrar una tasa
de interés adecuada. Esta deberia ser superior a la pactada en tiempos nor-
males, pero mas baja que las tasas que cobran los bancos comerciales en épo-
cas de crisis. En cambio, es dificil facilitar las garantias subsidiarias necesa-
rias. Debe hacerse una distincién entre una crisis de liquidez temporaria y
otra de insolvencia. Para un prestamista es muy dificil evaluar, en una situa-
cion de crisis, los futuros ingresos en materia de divisas. Resulta facil en el
caso de exportaciones de materias primas;3! pero en otro tipo de exportacio-
nes, determinar cual puede ser el nivel de garantia resulta mas dificil.

Pero aun si fuera posible obtener las garantias necesarias, faltaria acla-
rar el procedimiento a aplicar en caso de que las ayudas de liquidez no al-
canzaran y el pais pudiera enfrentar una crisis de insolvencia. En este caso
seria necesario facilitar los mecanismos adecuados para que el prestamista
de Ultima instancia pudiera recurrir a esas garantias. Para eso es necesario
contar con un tribunal internacional de insolvencia u otro procedimiento
ordenado.*?

Mas alla de estos problemas conceptuales, se requeriria superar consi-
derables obstaculos politicos. Se reduciria considerablemente la influencia
de los paises de la OCDE, porque los créditos del FMI ya no podrian ins-
trumentarse para obtener concesiones politicas. Basicamente, el Fondo se
convertiria en un instrumento al que podrian recurrir los paises miembros
en caso de necesidad, sin tener que someterse a sus dictados.

Sin duda, actualmente existe voluntad por lograr una arquitectura mas
justa de las relaciones financieras internacionales. La evolucion del FMI en
direccidn a un prestamista de Ultima instancia global supera, sin embargo,
la voluntad de la mayoria de los actores de aceptar amplias reformas. No
obstante, el reclamo de un prestamista de Ultima instancia es l6gico. En
efecto, cuando se crean mercados financieros globales, los bancos centrales
nacionales pierden la posibilidad de aplicar importantes instrumentos de
politica monetaria que, por ende, deben ser facilitados a nivel global. A la
inversa, esto significa que en la medida en que falte un “lender of last resort”
global, es peligroso eliminar los controles de capital.

Al mismo tiempo se pone de manifiesto que la renuncia a convertir el
FMI en un prestamista de Gltima instancia obliga a ciertos grupos de paises
a desarrollar sistemas propios que los provean de liquidez ante una emer-
gencia. El este asitico esta realizando ingentes esfuerzos en ese sentido. Las
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economias de esa region, cuyos bancos centrales tienen reservas monetarias
por valor de 1.200 millones de délares, estan creando actualmente una red
de acuerdos solidarios para ayudarse en forma reciproca ante eventuales
proximas crisis. Esta situacion reduce naturalmente la importancia del
FMI. Desde la perspectiva de los afectados es secundario, pues lo impor-
tante para estos paises es que ante la ausencia de un prestamista de Gltima
instancia global actGe un prestamista de Gltima instancia regional.

V. Opciones rollover y limitaciones al movimiento
internacional de capitales

A. Opciones rollover

En algunas crisis financieras mas recientes, los problemas monetarios y
financieros se potenciaron reciprocamente. La rescision de contratos de
créditos condujo a salidas de capital, y con ello a una mayor presion sobre el
tipo de cambio. Negociar sobre la inclusion de los acreedores una vez que se
produce la crisis es un error politico. Mas razonables resultan las medidas que
conceden a los deudores mismos la posibilidad de recurrir a medidas estabi-
lizadoras. En 1999, dos economistas britanicos propusieron una opcién uni-
versal de renovacion de la deuda con una multa (Universal Debt-Rollover
Options with a Penalty, UDROP). La idea es bastante simple: los deudores
pueden optar por prolongar un crédito por espacio de tres o seis meses des-
de su vencimiento. El precio (penalidad) por esta refinanciacion se estable-
ce al momento de celebrar el contrato de crédito. El objetivo de la opcidn
UDRORP es prevenir crisis de liquidez provocada por situaciones de pani-
co en los mercados,® dejandole al pais tiempo suficiente para volver a po-
ner en marcha su economia.3* Las UDROP deberian tener vigencia para
todos los créditos denominados en moneda extranjera y comprenderian
tanto créditos privados como publicos de larga y corta duracion, asi como
créditos de descubierto en cuenta.®®

El concepto ofrece una serie de ventajas. En primer lugar, las UDROP
se inscriben dentro de las medidas politicas clésicas: el Estado fija las con-
diciones generales y controla su observancia, pero no interviene en la im-
plementacién. En segundo lugar, contribuirian rapidamente a reducir la
probabilidad de crisis de liquidez. En tercer lugar, las UDROP tienen una
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influencia positiva, estabilizadora sobre los tipos de cambio. En particular
en caso de tipos de cambio flexibles, una salida importante de divisas oca-
sionada por la acumulacién de vencimientos externos puede ejercer una
presion considerable sobre el tipo de cambio.3

Un efecto secundario positivo es la necesidad de pactar en el contrato
de crédito mismo un precio para la opcion de reestructuracién. Esto obli-
ga al deudor y al acreedor a estimar el riesgo. En el pasado, los acreedores
ignoraron muchas veces los riesgos inherentes a un cierto crédito, dando
por sentado que en caso de una crisis terminaria por ayudar el Estado. La
introduccion de las UDROP seria una clara sefial de que no se otorgaran
ayudas estatales, por lo que es necesario que el acreedor evalle adecuada-
mente el riesgo. De todos modos, también las opciones rollover plantean
considerables inconvenientes: en primer lugar, es probable que se encarez-
ca el crédito externo,3” aunque esto no debe evaluarse sélo en términos ne-
gativos. En efecto: el encarecimiento del crédito externo lo torna mas atrac-
tivo. Los créditos internos en moneda propia son, por naturaleza, menos
arriesgados que los créditos en moneda extranjera.

En términos generales, las ventajas de las UDROP parecen superar con-
siderablemente las desventajas. Claro que este concepto no es un remedio
universal para evitar todas las crisis financieras, pero contribuye a estabilizar
los mercados sin cargar en la espalda de sus actores pesos inaceptables.

B. Control de capitales como medida para
prevenir crisis

El lento avance en el desarrollo de mercados financieros internaciona-
les mas estables subraya la importancia de las medidas implementadas a ni-
vel nacional para prevenir una crisis. Como ejemplo paradigmatico suelen
mencionarse las medidas adoptadas por Chile.® El objetivo de estas medi-
das fue limitar la afluencia de capitales volatiles. Lo que se pretende al fo-
mentar la inversion de largo plazo es reducir el riesgo de una salida masiva
de capital producida por una situacion de panico.

Luego de que el pais se viera severamente afectado por las crisis de los afios
70y 80, Chile restringié en 1991 la afluencia de capital. Al principio, todos
los ingresos de capitales eran sometidos a un depdsito del 20% sin intereses en
el Banco Central. Mas adelante, la tasa de la reserva se elevd al 30%. El resul-
tado fue que la afluencia de capital se estabiliz6 y se logré un fortalecimiento
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del sector financiero domeéstico. Esta inmovilizacién actu6 como un impues-
to eficiente sobre la toma de créditos en el exterior (ver Tabla 2).

Los resultados del enfoque chileno son evidentes. Lo que mas llama la
atencion es que en los 90 no hubo crisis financiera en Chile pese a las fuertes
turbulencias que afectaron la region. Una razon fundamental para dicha esta-
bilidad es el cambio en la composicion de los capitales que ingresaron a Chile.
Mientras que en 1989 s6lo el 5% de los créditos tomados en el extranjero te-
nian una duracion superior a los doce meses, ocho afios mas tarde este porcen-
taje habia aumentado a 97,2%. Esto se alcanz6 sin aislar a Chile de los merca-
dos financieros internacionales. La afluencia de capital pasé, més bien, de 1,52
mil millones de ddlares en 1989 a 2,89 mil millones de délares en 1997.%°

La inmovilizacién de un porcentaje del crédito en Chile beneficio los
créditos de largo plazo, puesto que el porcentaje inmovilizado era reembol-
sado al cabo de un afio. Cuanto maés larga es la duracidn de un crédito, tan-
to menor es la carga que implica la inmovilizacion de parte del mismo. El
alcance de esta inmovilizacion fue menor a lo que uno puede suponer a pri-
mera vista. Sdlo fue alcanzado un 40% de los capitales que llegaron al pais.
Esto se debe, en alguna medida, a que ciertos capitales quedaron exceptua-
dos; por ejemplo, las inversiones extranjeras directas, pero también a que
hubo ciertos vacios en la legislacion.*C Es necesario advertir sobre los pro-
blemas de aplicar controles a la importacién de capitales: s6lo funcionan en
economias que adhieren a una politica monetaria y social sana. Ninguna
inmovilizacion de efectivo puede generar estabilidad cuando se practica
una politica econdmica inestable y erratica.

C. Controles de capital en una crisis financiera

Actualmente, muchos observadores aceptan los controles sobre la
afluencia de capital como un importante recurso para la prevencién de cri-
sis, es decir, sobre todo para estabilizar los mercados financieros en paises
en desarrollo y emergentes. En cambio, no existe consenso en cuanto a la
utilidad del control de capitales una vez desatada la crisis. Muchos analistas
sefialan que la introduccidn de restricciones a la circulacion de capital en
medio de una crisis tiende mas bien a agudizarla. En este sentido, es intere-
sante analizar mas de cerca las experiencias de Malasia en 1998.
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TABLA 2
Medidas tendientes a restringir los movimientos de capital
en Chile entre 1991-1998

1991 Junio: depdsito de reserva del 20% sobre ingresos
de capitales sin intereses en el Banco Central en la moneda
de origen del crédito y por espacio de un afio.
Alcance: todos los créditos nuevos, salvo créditos
comerciales.
Introduccion de una duracién de inversion minima
para inversiones directas extranjeras de 3-5 afios.

1992 Aumento de la tasa de reserva al 30% sobre todos
los ingresos de capitales.

1995 Depdsito en efectivo inmovilizado sélo en délares
estadounidenses.
Acortamiento de la duracién minima para inversiones
directas a 12 meses.

1996 Diciembre: introduccidn de excepciones para créditos
inferiores a $ 200 millones.

1997 Reduccién de la suma de crédito a $ 100 millones.

1998  Junio: reduccion de lainmovilizacion del depdsito en efectivo
a 10%; septiembre: reduccion de la obligacion de un
depdsito en efectivo a 0%.

Fuente: Franzisco Nadal-De Simone/Piritta Sorsa, “A Review of Capital Account
Restrictions in the 1990s”, IMF Working Paper, 99/52 (abril 1999).

El 1 de septiembre de 1998, el gobierno de Malasia introdujo un am-
plio control de capitales; es decir, mas de un afio después de que estallara
la crisis asiatica. De alli que muchos sostengan que los controles fueron
introducidos muy tarde, cuando la crisis ya habia sido superada y el pais
vecino, Tailandia, se recuperaba con igual rapidez y en forma sostenida
sin haber adoptado ninguna de estas medidas. Un estudio mas reciente,
sin embargo, demuestra lo contrario. El trabajo analizé la situacién de
Malasia antes de introducirse los controles de capital y puso en duda que
la crisis efectivamente estuviera superada. A diferencia de los suposicio-
nes corrientes, los autores constatan un aumento de la inestabilidad en
los ocho primeros meses de 1998. En particular, la tasa de interés para
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créditos en mercados offshore tomados en ringgit saltd del 6% en enero de
1998, al 23% en agosto de 1998.4

Ante este trasfondo, es decir, el aumento evidente de inestabilidad en
los mercados financieros antes de dictarse el control de capitales, el resulta-
do de las medidas adoptadas por el gobierno de Malasia fue muy positivo.
Se estabilizé el tipo de cambio y el nivel de las tasas de interés domésticas
pudo ser reducido lo suficiente como para alentar las inversiones internas.
Al mismo tiempo, se disefiaron los controles de capital de tal modo, que no
afectaron las inversiones directas extranjeras como tampoco el comercio ex-
terior.*? Otro punto notable es que los controles de capital solo se aplica-
ron en forma transitoria. A diferencia de lo que supuso el FMI, las medidas
no hicieron que Malasia quedara estigmatizada entre los actores de los mer-
cados financieros internacionales. En mayo de 1999, es decir, menos de un
afio después de implementarse los controles, Malasia ubico exitosamente
bonos por valor de 1.000 millones de délares estadounidenses.

Es decir, entonces, que controles implementados de manera razonable
pueden realizar un aporte importante para superar una crisis financiera. Se tra-
ta de una leccién importante para el FMI, que en los casos en los que partici-
p6 en forma activa en la elaboracion de un paquete de medidas, siempre apos-
t6 a la politica de austeridad y considero perjudiciales los controles de capital.

VI. Necesidad de contar con una arquitectura
para la globalizacion

Durante mucho tiempo, la exhortacién a fortalecer la regulacion de los
mercados cayd en saco roto. En casi todos los paises de la OCDE, la desre-
gulacion y la liberalizacion eran absolutamente prioritarias. En particular,
los mercados financieros quedaron librados a su propia suerte. La conse-
cuencia logica de la internacionalizacién de los mercados financieros es, sin
embargo, la transferencia de ciertas estructuras del espacio nacional al nivel
global. Forma parte de ello la constitucidon de un prestamista internacional
de Gltima instancia, igual que la creacion de estructuras reguladas para
incluir los prestamistas en la solucién de las crisis financieras.

La arquitectura de la globalizacién es una tarea politica. Es poco realis-
ta esperar de los mercados una total autorregulacion. Los gobiernos de la
Union Europea estarian bien asesorados si asumieran la responsabilidad
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que les cabe y tomaran enérgicamente la iniciativa en ese sentido. Europa
podria asumir un rol lider en el reordenamiento de los mercados financie-
ros internacionales. Una vez completada la introduccion del euro, llama la
atencion la falta de una politica financiera externa comdn de la UE. Mien-
tras que en politica comercial hace afios que la Comunidad viene unifican-
do su discurso, en el campo de la politica financiera sigue habiendo todo
un coro de voces.

Cabe preguntarse cual puede ser el interés de la UE en un orden finan-
ciero mundial mas estable. Por de pronto, existen dos razones de peso: en
primer lugar, la UE es la potencia comercial mas importante del mundo y,
por lo tanto, se ve mas afectada que ningln otro actor por las turbulencias
gue generan las crisis financieras en el comercio mundial. Los mercados fi-
nancieros estables y tipos de cambio poco fluctuantes favorecen el comer-
cio de bienes internacional. En segundo lugar, con el ingreso de los paises
del Este a la UE, crece el peligro de que se desaten crisis financieras en su
propio territorio. Por lo tanto, responde a los intereses de la UE establecer
un orden que permita prevenir futuras crisis financieras. Hasta ahora,
Europa no se muestra dispuesta a asumir el desafio planteado.

EE.UU. sigue manteniendo una postura mas bien critica frente a las
propuestas de re-regulacion de los mercados financieros, incluso luego de los
atentados del 11 de septiembre. Si bien se escuchan algunas voces nuevas
desde Washington, éstas en general se refieren a medidas tendientes a preve-
nir el lavado de dinero, que es un campo muy reducido. Ademas, EE.UU.
cuenta con los actores mas agresivos y competitivos en los mercados finan-
cieros. Parece poco realista esperar que este pais tome una iniciativa para
reordenarlos.

Sin duda, se trata de un proyecto politicamente candente. Tampoco ca-
be duda de que las resistencias que genera son considerables. El sector fi-
nanciero, que ha crecido bruscamente en los Gltimos afios, se opondra
enérgicamente a la limitacién de sus campos de operacion. No obstante,
una mayor estabilidad de los mercados financieros internacionales benefi-
ciaria a muchas personas y no sélo a la poblacién afectada directamente por
las crisis. Para la mayoria de la poblacién mundial, una globalizacién con
una arquitectura adecuada implica la oportunidad de acceder a un mayo
bienestar.
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RESUMEN

La reiteracion de crisis financieras durante los ultimos ocho afos
llevé a un debate sobre la necesidad de generar una nueva arqui-
tectura financiera internacional. Los afios noventa vieron la mayor
agitacion financiera registrada luego de la Segunda Guerra Mun-
dial. Entre los principales afectados figuran paises que durante mu-
chos afios fueron los mas elogiados por sus politicas econémicas.
La evolucién que tomaron los mercados contrarié los pronésticos
realizados por los defensores de las politicas liberales. Las pro-
puestas para un reordenamiento del mercado pueden contribuir a
instalar una politica financiera global en los mercados internacio-
nales. Estos necesitan contar con un marco politico sélido. A nivel
nacional, este marco existe desde hace mucho tiempo: todos los
mercados financieros nacionales de los paises de la OCDE estan
altamente regulados. Pero el actual orden financiero internacional
es incompleto. Hasta ahora, la creacion de un mercado mundiali-
zado de capitales no se vio acompafiada por estructuras de “go-
bernabilidad global”. Las medidas que aqui se debaten se centran
entres ejes: a) reducir la frecuencia y profundidad de las crisis mo-
netarias y financieras; b) integrar a los acreedores sistematicamen-
te en los mecanismos de prevencion y solucién de crisis; ¢) forta-
lecer los sectores financieros de los paises en desarrollo y
emergentes para que a mediano y largo plazo puedan prescindir
del endeudamiento externo.
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l. Introduccién

El presente articulo tiene por objeto discutir una alternativa de politi-
ca economica para Brasil que permita superar la actual tendencia al estan-
camiento que, a nuestro juicio, es inherente a la politica econémica adop-
tada por el gobierno de Fernando Henrique Cardoso. El enfoque teérico
adoptado en el articulo tiene un sesgo implicitamente (pos)keynesiano. En
un mas sentido amplio, entendemos por politicas keynesianas aquellas politi-
cas econdmicas que tienen como objetivo principal el crecimiento del pro-
ducto bruto y del empleo, compatibilizandose este objetivo con la estabili-
dad de precios. Més especificamente, la concepcion de politica keynesiana
aqui adoptada es aquella en la que las implicaciones de la politica econdmi-
ca emergen de la percepcion del papel de la demanda agregada en establecer
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el nivel de actividad econémica —inducida por las politicas macroecono-
micas— Y de la falta de fuerzas automaticas que generen en una economia
de mercado unassituacién de pleno empleo. En otras palabras: en las eco-
nomias monetaristas, el pleno empleo solamente puede ser alcanzado por
accidente o por accion deliberada, o sea, a través de politicas de estado.

En la vision keynesiana, 0 mas especificamente poskeynesiana, la poli-
tica econdmica, basada en la concepcion de no neutralidad de la moneda y
en el principio de la demanda efectiva, es capaz de afectar de manera dura-
dera —tanto en el corto como en el largo plazo— las variables reales de la eco-
nomia (producto bruto y empleo).r Ademas, esta vision interpreta —en
principio— como innecesaria, 0 incluso ineficaz, la adopcidn de politicas de
restricciéon de la demanda como medidas destinadas al ajuste macroeco-
nomico, sea en relacion con la lucha contra el desequilibrio externo, sea en
relacién con las presiones inflacionarias.

En este contexto, cualquier estrategia de crecimiento econdémico con es-
tabilidad de precios disefiada para la economia brasilefia que procure estable-
cer una alternativa que permita un crecimiento econémico sostenido, debe
compatibilizar el equilibrio interno (niveles de inflacidn controlados y geren-
ciamiento sustentable de la deuda pablica interna) con el equilibrio externo
(bajos niveles de déficit en cuenta corriente financiados predominantemente
con capitales de largo plazo).

El articulo esta dividido en cuatro secciones, ademas de la presente In-
troduccion. La primera seccion describe un esquema analitico macroeco-
ndmico destinado a superar la llamada “trinidad imposible”. En la segunda
seccion se analizan los impasses de la economia brasilefia y las precondicio-
nes para una nueva estrategia de crecimiento. La tercera seccion detalla la
estrategia definida en este articulo. Por fin, una cuarta seccion resume los
argumentos desarrollados a lo largo del trabajo.

Il. La macroeconomia con control de capitales:
superacion de la “trinidad imposible”

En un mundo crecientemente globalizado en términos de movilidad
de capitales, la llamada “trinidad imposible” parece cobrar cada vez mas
veracidad: no seria posible conciliar la perfecta movilidad de los capita-
les con la adopcion de un tipo de cambio fijo y una politica monetaria
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independiente. O sea, las autoridades econémicas no podran alcanzar
simultdneamente tres objetivos:

1. Un tipo de cambio fijo entre la moneda doméstica y otras monedas

2. Lalibre convertibilidad entre la moneda de un pais y otras monedas

3. Una politica monetaria nacional capaz de alcanzar objetivos ma-
croecondémicos domésticos

De este modo, o el Gobierno renuncia a la autonomia en el uso de la
politica monetaria doméstica, adoptando un tipo de cambio fijo que deter-
mine que la tasa de interés del pais siga la tasa internacional, o restringe la
movilidad de los capitales o adopta tipos de cambio fluctuantes, de modo
de poder practicar una politica monetaria independiente. En el caso de in-
clinarse por un régimen de tipo de cambio fijo, no le asiste margen para
una politica monetaria autbnoma o una politica fiscal expansionista, ya que
de acuerdo con la regla del currency board, la emision de moneda domésti-
ca deberd ser respaldada en un 100% por las reservas cambiarias del banco
central. Por ejemplo, en caso de que el Gobierno (y el banco central) desea-
ran reducir el nivel de desempleo aumentando la demanda agregada para
bienes y servicios a través un recorte en la tasa de interés, esto no seria po-
sible, ya que el banco central se veria incapacitado de reducir las tasas de in-
terés por debajo de las disponibles en otras partes del mundo, en particular
en los grandes centros. Por otra parte, en un régimen de tipo de cambio fijo,
la defensa del tipo de cambio requiere que la politica monetaria se dedique
exclusivamente a mantener el tipo de cambio, no pudiendo ser utilizada pa-
ra alcanzar objetivos relacionados con el empleo, por ejemplo. Por lo tanto,
se sacrifica cualquier objetivo de politica monetaria o fiscal en defensa del ti-
po de cambio. En términos de la “trinidad imposible”, el pais satisface la pri-
mera condicién (tipo de cambio fijo) y la segunda (convertibilidad), pero
sacrifica la tercera (soberania monetaria).

En este contexto, el intento de preservar la autonomia de la politica mo-
netaria en el marco de la globalizacion financiera reafirma dos tipos de propo-
siciones: adopcion de un sistema de cambio flotante y control de capitales.?

La flotacién cambiaria seria el camino natural para los policymakers, de-
se0sos de tener una mayor autonomia en el ejercicio de la politica moneta-
ria sin sacrificar la convertibilidad de la moneda nacional y la integracion
en el mercado financiero internacional, permitiendo de ese modo una
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“trinidad posible” al estilo del modelo Mundell-Fleming: libre movilidad
de capitales, tipo de cambio flotante y autonomia de la politica monetaria.
En el caso de los tipos de cambio totalmente flotantes, la autoridad mone-
taria no interviene en el mercado cambiario, por lo que no habria altera-
cion en las reservas en divisas. Por lo tanto, la balanza de pagos estara, por
definicion, en equilibrio. En este caso, el Gobierno sacrifica la primera con-
dicion y deja flotar el tipo de cambio, lo que permitird, ceteris paribus, un
nivel de actividad y empleo mayores, especialmente en las industrias expor-
tadoras, al mismo tiempo que las tasas de interés domésticas mas bajas es-
timularan el nivel de gastos de los agentes del mercado (empresas y hoga-
res). EI problema de esta opcidn, en particular para una buena parte de los
paises emergentes, poseedores de monedas débiles y no convertibles, se re-
laciona con las oscilaciones bruscas e intensas del tipo de cambio que se
producen al compés del movimiento inestable de los flujos de capital que
pueden afectar negativamente estas economias, como es el caso de la infla-
cion (por los efectos de la devaluacion sobre los costos de las empresas). De
hecho, la volatilidad del tipo de cambio en paises emergentes resulta, en
buena medida, de los problemas asociados al financiamiento de niveles ele-
vados de déficit en cuenta corriente en la balanza de pagos de un pais que
puede llevar a una creciente demanda de cobertura (hedge) cambiaria en
momentos de mayor incertidumbre en el escenario nacional y/o internacio-
nal. En este caso se suma que en situaciones de escasez de ddlares —o sea,
cuando la demanda es mayor que la oferta de ddlares, lo que es tipico de
momentos en los que paises con elevada vulnerabilidad externa se enfren-
tan con un deterioro en el escenario internacional— el mercado cambiario
se torna alin mas inestable.

Por otro lado, en el caso de paises que tienen un namero importante
de empresas con obligaciones externas derivadas de créditos tomados en el
exterior, o simplemente préstamos denominados en moneda extranjera
contratados con el sector bancario doméstico (o por su intermedio), una
devaluacién mas acentuada puede tener un efecto patrimonial devastador
sobre las empresas endeudadas.® Se suma, ademas, que como el tipo de
cambio es uno de los precios basicos que marcan las expectativas empresa-
riales, la volatilidad cambiaria resultante de un tipo de cambio flotante, al
aumentar la incertidumbre de los negocios, puede afectar negativamente
las decisiones de inversién de las empresas. En ese sentido, mantener un
régimen de tipo de cambio flotante puede ser incompatible con la libre
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circulacion de capitales En otras palabras, en un mundo financiero crecien-
temente globalizado, y en particular en paises con moneda no convertible
y con cuenta de capital abierta, es posible que la trinidad posible, de acuer-
do con el modelo Mundell-Fleming, no se alcance.

Una cuarta opcidn —que serd adoptada en este articulo— a disposicién
de los policymakers deseosos de evitar oscilaciones (excesivas) en el tipo de
cambio y obtener una mayor independencia de la politica monetaria, con-
siste en restringir los flujos de capital. Lo que, en teoria, permite reducir di-
rectamente la demanda de activos en moneda extranjera y el potencial dis-
ponible para especular contra cierta moneda. Las propuestas de controles
de capital varian desde la sugerencia de celebrar un acuerdo internacional
que instituya un impuesto Unico sobre los flujos de capital (el llamado im-
puesto Tobin), hasta iniciativas nacionales como la tributacion sobre el in-
greso de capitales o el establecimiento de plazos minimos de permanencia
del capital (la llamada “cuarentena”).* El presupuesto bésico que justifica-
ria la adopcion de controles de capital es que los costos y las distorsiones ge-
neradas por los controles —que incluyen la posibilidad de represalias de
otros paises (0 de organismos internacionales), evasion de capitales por ca-
nales diversos, costos administrativos y, ademas, dificultades para cuantifi-
car el impuesto necesario sobre el flujo de capitales— se verian mas que
compensados por sus potenciales beneficios macroecondmicos, destinados
a superar los problemas causados por los flujos de capitales externos a la po-
litica macroecondmica en pequefias economias.>

La idea bésica es “poner arena en el engranaje” del mercado financiero
internacional, para usar una analogia ya consagrada mundialmente
(Eichengreen et al., 1995). El caso de China es el mas extremo, ya que este
pais no ha permitido la convertibilidad de su cuenta de capital, sino sola-
mente la convertibilidad de la cuenta corriente. Con la adopcion de con-
troles de capitales, la violacién de la segunda condicion —esto es, converti-
bilidad libre entre monedas— permite mantener las otras dos condiciones:
1) tipo de cambio fijo y 2) soberania monetaria. En este sentido, se busca
dilatar el ingreso de capitales introduciendo ciertas trabas, como pueden ser
requerimientos extras de reservas sobre nuevos depésitos en moneda
extranjera, o controles que limitan el endeudamiento en el exterior de las
empresas radicadas en el pais.8

La experiencia internacional parece indicar que los controles de capital
mas eficaces involucran el monitoreo de operaciones cambiarias en general
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y deben ser abarcadores en su alcance y aplicados con rigor, de modo de
evitar la posibilidad de re-denominacion artificial de operaciones con el fin
especifico de evitar las restricciones existentes. Estas medidas deben cubrir,
sobre todo, los ingresos de capitales de no residentes, monitoreando simul-
taneamente las salidas de capitales de residentes (Paula, 2002, p. 18). Por lo
tanto, al reducir la rentabilidad de las operaciones cambiarias (2), se puede
combinar un tipo de cambio més estable —incluso con la adopcién de un
régimen de tipo de cambio flotante— con una mayor autonomia de la poli-
tica monetaria. Esto permitiria un aumento en la soberania econémica na-
cional y la adopcion de una politica econdmica expansionista cuando se es-
ta en presencia de un cuadro recesivo.

lll. Impasses actuales en la economia brasilefia

La economia brasilefia se ha visto caracterizada mas recientemente por po-
liticas de stop-and-go o, alternadamente, por la tendencia a un semi-estanca-
miento. En efecto: después de crecer mas de un 4,0% en 1995 como conse-
cuencia de los efectos iniciales del plan de estabilizacién basado en un
anclaje cambiario, el PBI pasé a mostrar significativas oscilaciones en su
crecimiento: 2,6% en 1996, 3,3% en 1997, 0,1% en 1998, 0,8% en
1999, 4,4% en 2000, 1,5% en 2001y 1,5% en 2002.” Ese desempefio
mediocre de la economia brasilefia se debe, en parte, a los efectos de una
sucesion de crisis externas: la crisis mexicana en 1995, la crisis asiatica en
1997, la crisis rusa en 1998, la propia crisis brasilefia hacia el final de 1998
e inicio de 1999, y, més recientemente, la crisis argentina de 2001-2002 y
una nueva crisis cambiaria brasilefia en 2002. Ademaés de la elevada vulne-
rabilidad externa,® uno de los factores que han contribuido a definir el
cuadro de inestabilidad macroecondmica del pais y su mediocre desempe-
fio en términos de crecimiento econémico, ha sido la politica de elevadas
tasas de interés seguida por el Banco Central con el consecuente aumento
de la deuda publica.

El rapido crecimiento de la deuda publica federal, que alcanzé mas del
55% del PBI en mayo de 2002,° resulté tanto del reconocimiento de “es-
queletos fiscales” por parte del Gobierno como (y principalmente) de la
combinacion entre una elevada tasa de interés real y un bajo crecimiento
del producto. La existencia de un stock de deuda publica de esa dimension,
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combinada con el perfil de la misma —caracterizado por la preponderancia
de titulos pos-fijados (a tasa overnight y al cambio)-, dificulta sobremanera
la ejecucion de la politica econdémica, con impacto sobre la politica mone-
taria y cambiaria.1?

Los cambios efectuados en la politica econémica en 1999 (la adopcién
de un régimen de tipo de cambio flotante y de un régimen de metas infla-
cionarias) no redundaron en mejoras significativas en las variables macroe-
conémicas del pais.!* Por ejemplo, se esperaba que la adopcion de un régi-
men de tipo de cambio flexible hiciera posible una reduccién significativa
de la tasa de interés en Brasil, permitiendo a la economia brasilefia crecer a
un ritmo similar al de la tasa de crecimiento potencial, estimada en torno
al 4,5 % anual 12

Después del acentuado incremento en las tasas nominales de interés
en el periodo de las crisis externas (octubre de 1997 a marzo de 1999),
cuando lleg6 a alcanzar mas del 40% anual, la tasa de interés nominal de
corto plazo efectivamente decliné a partir de abril de 1999, ubicAndose
cerca del 15% por afio a comienzos de 2001; pero volvié a aumentar a lo
largo de 2001/02, y llegd a alcanzar mas del 20% hacia finales de 2002
(ver Gréfico 1). Dado que las tasas de inflacion —medidas por el IPCA- han
sido relativamente moderadas en el periodo 1997-2002, se desprende que
las altas tasas de interés nominales implican tasas de interés reales igualmen-
te elevadas si se las compara con los niveles de interés real prevalecientes en
otros paises.

Las tasas de interés (nominales o reales) son altas en Brasil porque las au-
toridades econdmicas del pais atribuyen a las mismas multiples funciones,
entre las cuales se destacan: reducir la demanda agregada en presencia de pre-
siones inflacionarias, aun cuando no hubiera una demanda agregada excesi-
va, como forma de prevenir una aceleracion de la inflacion;™ limitar la deva-
luacién del tipo de cambio, de modo de evitar la inflacion de costos; atraer
capital externo para financiar la balanza de pagos; inducir a los inversores in-
ternos a comprar titulos para financiar el déficit pablico; reducir el déficit co-
mercial a través del control de la demanda interna.’# Las altas tasas de interés
tienen dos impactos basicos sobre la economia brasilefia: 1) limitan el cre-
cimiento econémico, dado que encarecen el crédito (tasa de interés para
créditos) y, principalmente, afectan de forma negativa las expectativas de cre-
cimiento de las empresas; y 2) aumentan la deuda pablica, compuesta en su
mayor parte por titulos indexados a tasa overnight y al tipo de cambio.
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GRAFICO 1
Tasa Selic (% a.a.) - 1996/2002
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De hecho, previo a las modificaciones al régimen cambiario, todo
movimiento mas fuerte de salida de capitales de corto plazo en funcién
del cambio en las expectativas de los agentes financieros internacionales
se reflejaba en una pérdida de reservas por parte del Banco Central del
Brasil (BCB), amenazando el mantenimiento del sistema de cambio semi-
fijo. Para impedir el colapso de la politica cambiaria, el BCB se veia obli-
gado a incrementar la tasa de interés doméstica como forma de inducir
una reversién del movimiento de salida de capitales. Luego de las medi-
das introducidas en enero de 1999, las salidas de capitales de corto plazo,
inducidas por cambios en las expectativas de los agentes internacionales,
ya no solamente se traducian en la pérdida de reservas internacionales, si-
no que también repercutian sobre el propio tipo de cambio. Mas especi-
ficamente, los movimientos de salida de capitales de corto plazo inducian
(e inducen) una importante devaluacidn del tipo de cambio nominal, la
cual se trasladaba a los precios internos debido al efecto pass-through, po-
niendo en peligro la estabilidad de la tasa de inflacion. De esa forma, el
BCB se vio obligado a elevar la tasa de interés para revertir el flujo de sa-
lida de capitales e impedir asi el aumento de la inflacion como consecuen-
cia de la devaluacion, lo que acabo por afectar —como hemos visto ante-
riormente— tanto el crecimiento econdmico como el volumen de la deuda
publica.
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En rigor, el gobierno brasilefio ha adoptado un régimen de fluctuacion
cambiaria administrado, ya que las evidencias estadisticas corroboran de al-
guna manera que el BCB reacciona con un incremento en la tasa de inte-
rés (o simplemente dejando de reducirla) cada vez que el tipo de cambio
muestra movimientos que preanuncian un aumento en su volatilidad o
gue se corresponden con una tendencia alcista en el tipo de cambio nomi-
nal (Sicsu, 2002). De este modo, el BCB actua frecuentemente teniendo
como blanco implicito el tipo de cambio nominal. Por lo tanto, “la tasa de
interés de corto plazo es el principal instrumento de la politica monetaria
utilizada para promover la administracion cambiaria. (...) [La] tasa de inte-
rés es reducida (incrementada) cuando la volatilidad y la tendencia del ti-
po de cambio nominal son favorables (desfavorables). Con todo, como el
aumento en la volatilidad cambiaria (que en el caso brasilefio, corresponde
a movimientos agudos de devaluacion del tipo de cambio) fue frecuente, la
autonomia de la politica monetaria para fijar (reducir) la tasa de interés se
ha visto comprometida” (Sicsu, 2002, p.134). En consecuencia, el margen
del que dispone el BCB para manipular la tasa de interés se encuentra
bastante limitado.

IV. Una estrategia alternativa
A. Una estrategia de crecimiento con estabilidad

Una estrategia alternativa para el crecimiento sostenido y financiera-
mente estable de la economia brasilefia pasa principalmente por un esfuer-
zo sistematico y planificado de disminuir la vulnerabilidad externay de de-
pendencia de los capitales extranjeros. Una estrategia de crecimiento con
estabilidad para la economia brasilefia que pretenda establecer una alterna-
tiva que permita un crecimiento econémico sustentable debe procurar
compatibilizar el equilibrio interno con el equilibrio externo, de modo de
superar una conducta tipo stop-and-go y la tendencia al semi-estancamien-
to que ha caracterizado la economia brasilefia en los Gltimos afios.

Por equilibrio interno se entiende una situacion en la que la inflacion se
encuentra controlada sin necesidad de adoptar medidas destinadas a con-
traer la demanda agregada, ademas de darse las condiciones para un geren-
ciamiento de la deuda publica, entendido como fundamental para que el
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Gobierno pueda volver a adoptar politicas fiscales contraciclicas. En cuan-
to al primer aspecto, es necesario adoptar una politica pragmatica de lucha
contra la inflacién, considerando que la inflacion brasilefia en la era pos-
real es predominantemente una inflacion de costos. En cuanto al segundo
aspecto, es necesario un cambio en la combinacion superavit primario/ tasa
real de interés/crecimiento econémico para estabilizar la deuda publica medi-
da en términos del PBI. En efecto, tal como se vera en la tercera seccion, la
obtencidn de un superavit primario del orden del 3,0% del PBI en conjun-
cion con una tasa de interés real del 7,0% anual y un crecimiento real PBI
del 4,5%, es suficiente para reducir la deuda publica como proporcion del
PBI en los préximos diez afios de manera sustentable. Al mismo tiempo,
esta estrategia devuelve al Gobierno la capacidad de realizar una politica fis-
cal activa.

Por equilibrio externo se entiende una situacion en la que el déficit en
cuenta corriente se mantiene en niveles relativamente bajos (inferior al
2,0% del PBI) y financiado predominantemente con capitales de largo
plazo. La reduccidn del déficit en cuenta corriente requiere un superavit
significativo en la balanza comercial, que puede estimarse entre los U$S
10 a 15 mil millones anuales, lo que s6lo es posible si se mantiene un ti-
po de cambio subvaluado, esto es, orientado siempre que sea posible al
ajuste de la cuenta corriente y a disminuir la dependencia de los capitales
externos (Batista Jr., 2002, p. 179). Por lo tanto, en el presente articulo
se defiende la adopcién de un sistema de devaluaciones periddicas admi-
nistradas —crawling peg—, en el cual las autoridades monetarias fijan la tasa
de devaluacidén del cambio nominal de manera tal de mantener el cambio
real relativamente estable en el tiempo.

Otro aspecto fundamental seria evitar una afluencia significativa de ca-
pitales, en particular de capitales volatiles de corto plazo, que podria partir
de una coyuntura de crecimiento econémico y de una mayor estabilidad en
el escenario internacional. De ahi la importancia que tiene adoptar contro-
les de capitales de naturaleza preventiva, para atenuar la afluencia de capi-
tal, procurando, al mismo tiempo, atraer capitales de mas largo plazo.® El
control de capitales puede ser utilizado, ademas, como uno de los instru-
mentos que hacen viables politicas econémicas que procuran compatibili-
zar el equilibrio interno con el equilibrio externo: “en esencia, los controles
de capital son utilizados en un intento por reconciliar el uso de tasas de in-
terés y tipos de cambio en el logro simultaneo de objetivos, inconsistentes al
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menos parcialmente, que hacen al equilibrio interno y externo” (Johnston e
Tamirisa, 1998, p.13-4; las italicas son mias).

Por lo tanto, de alcanzarse simultdneamente el equilibrio interno y ex-
terno, se abre un espacio para la adopcion de un mix de politicas econémi-
cas expansionistas, a través de la reduccion de la tasa de interés nominal (y
real) y de una politica fiscal mas expansionista, entendida, por el momen-
to, como una pequefia disminucidn del superavit primario. Por lo tanto, se
trata de modificar el rumbo de la politica macroecondmica tal cual fuera es-
tablecida en la era FHC —basada actualmente en el tripode cambio fluc-
tuante/metas inflacionarias/superavit pablico primario— para superar la si-
tuacidén de inflacion con estancamiento que ha contaminado la economia
brasilefia. A continuacién detallamos la propuesta en materia de politica
econdmica aqui sostenida.

B. Un detalle de la politica econémica

Desde la perspectiva (pos)keynesiana aqui adoptada, la politica econé-
mica debe estar disefiada de modo tal que permita reducir las incertidum-
bres inherentes a los negocios en una economia empresarial. Debe, ademas,
procurar incrementar la inversion privada global, crear un ambiente econé-
mico mas seguro gue estimule acciones de mayor riesgo pero que tengan
adecuados niveles de rentabilidad y generen empleo, en lugar de acumular
activos liquidos. En otras palabras, la buena politica es aquella que induce
a los agentes a invertir en activos de capital. EI Gobierno debe dar claras se-
fales acerca de la politica que adoptara, dado que, debido a la incertidum-
bre, la politica necesita crear un clima econoémico lo mas estable posible.
Las medidas adoptadas en el marco de las politicas macroeconémicas de-
ben ser complementarias a las decisiones privadas, y no competir con la ini-
ciativa privada ni sustituirla. En palabras de Carvalho (1999, p.269): “La
politica macroecondmica ideal (...) infla la demanda agregada, expandien-
do la economia como un balén, y dejando a criterio de los agentes privados
las decisiones acerca de como seran empleados los recursos disponibles”.

Las implicancias de la politica de esta concepcion son, sucintamente,
las siguientes. La politica fiscal se constituye en una poderosa palanca para
estimular la demanda agregada, pudiendo impulsar la economia en direc-
cion al pleno empleo, dado que act(ia directamente sobre la renta privada,
del mismo modo que puede impactar positivamente en las expectativas de
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los agentes. Tomando como punto de partida la distincion hecha por
Keynes entre presupuesto ordinario (gasto corriente) y presupuesto de capi-
tal, se recomienda que el primero debe estar (a no ser en condiciones ex-
cepcionales) siempre equilibrado, en tanto que el segundo puede estar tran-
sitoriamente en desequilibrio, debiendo ser ajustado en funcion de las
fluctuaciones del nivel de la demanda (Kregel, 1994-95). Debe, por lo tan-
to, operar en forma contraciclica, previniendo grandes fluctuaciones en el
nivel de las inversiones con un programa de estabilizacién de largo plazo.
En cuanto a la politica monetaria, ésta actGa sobre los portafolios de los
agentes Y, al inducir al cambio de iliquidez por liquidez, es decir, cambiar
rendimientos de interés por lucros compensadores, puede tener efectos per-
manentes sobre las variables reales de la economia (producto y empleo). La
politica monetaria debe generar, ademas, un efecto estabilizador a través de
una tasa de interés que se mantenga en niveles bajos y a la vez estables a lar-
go plazo, a fin de estimular la inversién productiva y evitar grandes oscila-
ciones que impacten negativamente sobre las expectativas empresarias. En lo
atinente a la politica cambiaria, tal como se viera en la primera seccion, se su-
giere la adopcidn selectiva de controles de capital, de naturaleza preventiva,
para atenuar los efectos desestabilizadores de los flujos de capital, debiendo
ser utilizada al mismo tiempo como uno de los instrumentos que hagan via-
bles politicas econdmicas mas auténomas. Por fin, se sostiene que para al-
canzar los multiples objetivos de la politica econémica de crecimiento del
producto bruto y estabilizacién de precios, es necesario proceder a una ma-
yor coordinacion de las politicas (fiscal, monetaria y cambiaria); o sea, que
debe evaluarse el impacto que provoca la adopcion de las politicas (o alte-
raciones en su comportamiento) sobre el conjunto de los objetivos que se
persiguen con la politica macroeconémica.®

Seguidamente, procuraremos detallar una propuesta de politica econémi-
ca para Brasil —basada en la concepcidn tedrica desarrollada— que tenga por fi-
nalidad conciliar el equilibrio externo con el equilibrio interno, con vistas a
crear condiciones que impulsen un crecimiento sostenido de la economia.

Equilibrio externo
El principal objetivo de una politica —y de ésta en particular— debe ser

la obtencién de un equilibrio en la balanza de pagos en los términos defi-
nidos en la seccion Iv. A., que permita garantizar su sustentabilidad en el
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largo plazo y que, al mismo tiempo, sostenga una cierta estabilidad en el
mercado cambiario. El uso del sector externo como soporte de una estrate-
gia de crecimiento debe ser limitado, dado que las evidencias mas recientes
de los paises emergentes muestran que en el largo plazo no hay una correla-
cion clara entre el sector externo y el aumento en la tasa de inversion, ya que
la mayor parte del sector externo es canalizada hacia el consumao, sin que se
produzca un aumento en la capacidad productiva de los sectores de bienes
transables. Como resultado, los paises emergentes pasan a enfrentar una res-
triccion externa al crecimiento, como atestigua el aumento en la relacién
exportaciones/deuda externa y deuda externa/PBI,%" lo que redunda en un
ambiente de inestabilidad macroecondmica derivada de la fragilidad finan-
ciera del sector externo. Por lo tanto, en el largo plazo, los saldos en cuenta
corriente deben estar en equilibrio, dado que un pais no puede endeudarse
indefinidamente ante la restriccion que significa la insolvencia (Bresser
Pereira e Nakano, 2002b).

Afin de conjugar los objetivos de disminuir la vulnerabilidad externa del
pais y a la vez obtener una mayor estabilidad en el mercado cambiario crean-
do condiciones para conciliar el equilibrio externo con el equilibrio interno,
se sugiere la adopcion de las siguientes medidas de politica econdmica:

a. Institucion de controles selectivos de capitales,'® que deben ser adopta-
dos preventivamente, a fin de evitar los problemas de gerenciamien-
to macroecondmico en periodos de creciente afluencia de capitales
extranjeros: apreciacion excesiva del tipo de cambio, neutralizacion
de los recursos externos, deterioro en el saldo de cuenta corriente,
necesidad de adoptar una politica de tasas de interés reales positivas
para atraer capitales externos, aumento del costo financiero de la
deuda publica, etc. La adopcion de controles de capital debe ser vis-
ta como un instrumento que permita la viabilidad de politicas eco-
ndmicas mas auténomas y la creacion de un ambiente macroecon6-
mico mas estable que favorezca el retorno de inversiones productivas
al Brasil. En particular, podra contribuir a 1) reducir la vulnerabili-
dad externa de la economia brasilefia a través del control tendiente
a prevenir un ingreso excesivo de capitales foraneos, medido en tér-
minos normales de afluencia de capital, como forma de evitar una
sobrevaluacidn excesiva de la moneda nacional que puede hacer in-
viable el equilibrio externo de la economia; 2) seleccionar los flujos
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de capital que desean absorberse, de modo de disminuir la partici-
pacion de capitales especulativos en la composicidn total de los ca-
pitales externos en Brasil, limitdndolos a volimenes administrables,
para impedir asi que la fluctuacion cambiaria quede sujeta a entra-
das y salidas voluminosas de capitales, provocadas como consecuen-
cia de un cambio en el humor de los mercados financieros nacional
e internacional; 3) aislar en algin grado la economia del contexto
internacional circundante, permitiendo que la tasa de interés pueda
permanecer en niveles mas bajos que los que impone el coupon cam-
biario, pudiendo de esta manera situarse en niveles que estimulen
un mayor gasto de los agentes —en particular, de financiamiento de
capital de giro de las empresas y créditos de particulares—y al mismo
tiempo tornen sustentable la administracion de la deuda publica.®
Algunas medidas posibles de adoptar —sin vulnerar compromisos in-
ternacionales del pais— podrian incluir:

= Instituir una reserva compulsiva no remunerada (de 10 a 30%) so-
bre todos los recursos externos entrantes para ser depositada en el
Banco Central por un periodo de un afio.

= Cerrar las brechas en la legislacion vigente que facilitan la evasion
de capitales de residentes, ademas de obligar el registro en el Ban-
co Central de todas las operaciones que involucran la cuenta CC5.

= Establecer limites o la necesidad de contar con autorizaciones es-
peciales para créditos nuevos o ya existentes tomados a residentes
en el exterior; una de las alternativas podria ser establecer que los
titulos emitidos por empresas brasilefias en los mercados interna-
cionales deban tener un plazo minimo de 3 a 5 afios, ademas de
la obligatoriedad de tener una clasificacion de riesgo no menor
de BB.

. Modificacion de un régimen de libre flotacion cambiaria por un sis-

tema de crawling peg activo, que contribuiria tanto a mantener la
inflacion bajo control como a garantizar la obtencién de un consi-
derable superavit en la balanza comercial. El Banco Central podria
establecer como parametro de actuacidn que el cambio real deba
mantenerse estable mediante una devaluacion controlada del tipo
de cambio nominal, a un ritmo igual a la diferencia entre la meta
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fijada para la inflacion doméstica y la tasa de inflacion internacio-
nal, siendo ambas estimadas por el Gobierno. De este modo, ha-
bria una sustitucion del sistema de cambio flexible por un sistema
de crawling peg activo esencialmente forward-looking.?® En otras
palabras, el cambio seria en teoria fluctuante, pero con frecuentes
intervenciones del Banco Central en el mercado cambiario, tanto
para evitar una mayor volatilidad del tipo de cambio nominal co-
mo para intervenir en la fijacion de un tipo de cambio real mas
compatible con el equilibro de las cuentas externas. Cabe destacar
que un sistema de esta naturaleza s6lo podra ser instituido en la
medida en que se vea acompafiado por la adopcion de controles de
capital. Por lo tanto, el movimiento de divisas en funcion de los
controles de capital introducidos, pasa a ser determinado princi-
palmente por los flujos de comercio y servicios, mas las inversio-
nes directas, lo que facilitaria la administracion del tipo de cambio
por parte del Banco Central.

. Considerando que las excesivas devaluaciones cambiarias podrian

disparar presiones inflacionarias en la economia, las mismas debe-
rian ser complementadas con politicas industriales activas disefia-
das para estimular las exportaciones y la sustitucién de importa-
ciones de insumos que tengan peso en la composicién de las
importaciones del pais,* de modo que puedan reducirse los efec-
tos del cambio sobre el nivel de precios domésticos. Tales politicas
son particularmente importantes en funcién de la necesidad de
realizar un cambio estructural en la base productiva del pais con
vistas a alterar el perfil de las exportaciones brasilefias en direccion
a productos de mayor elasticidad-renta.?? A la vez, la sustitucion
de importaciones se torna necesaria debido a la elevada elastici-
dad-renta de las importaciones del pais, o que hace que estas crez-
can significativamente en periodos de crecimiento econémico
continuado.?3

Equilibrio interno: la sustentabilidad de la deuda publica?*

El punto de partida para la cuestion de la sustentabilidad de la deuda
publica es que la necesaria reduccién de la relacion deuda pablica/ PBI no
es un fin en si mismo, y, por el contrario, debe ser vista en el contexto de la
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recuperacion del Gobierno de su capacidad de Ilevar adelante politicas de
gastos fiscales contraciclicos que contribuyan a crear una situacion de ple-
no empleo en la economia que, por lo tanto, debe ser la meta final de la po-
litica. Se agrega que la sustentabilidad de la deuda publica puede ser alcan-
zada con un superavit primario inferior al 4,25%, siempre que se vea
acompafiada por un crecimiento econémico mayor, pero que no redunde
en un descontrol inflacionario.

Suponiendo un endeudamiento inicial del 61,9% del PBI, valor alcan-
zado en julio de 2002, y manteniendo el cambio real, la deuda publica ten-
dria una trayectoria ascendente, ubicandose para el afio 2011 en el 65,2% del
PBI, tomando como base premisas iniciales de una simulacién realizada por el
Banco Central en 2002 (Goldfajn, 2002): tasa de inflacion media del 3,5%
anual, tasa real de interés del 9,0% anual, tasa de crecimiento del PBI del
3,5% anual, y superavit primario manteniéndose en el 3,75% del PBI. En es-
te contexto, para reducir el endeudamiento del sector publico seria nece-
sario generar un superavit primario de cerca del 4,5% del PBI, que permiti-
ria la reduccion de la deuda publica al 56,5% del PBI para el afio 2011.25

Dicho esto, existen dos cuestiones que son fundamentales para analizar
la evolucidn futura del endeudamiento del sector pablico. En primer lugar,
debemos preguntarnos si un superavit primario superior al 4,0% del PBI es
politicamente sustentable a largo plazo, o sea, si la sociedad brasilefia esta
dispuesta, 0 no, a transferir al sector publico semejante proporcion de la
renta nacional. Damos por sentado que no lo esta. En efecto: la carga tri-
butaria brasilefa, situada en el 35% del PBI, es relativamente elevada cuan-
do se la compara con la prevaleciente en paises que poseen un nivel de ren-
ta per capita semejante al de Brasil. Paralelamente, no hay mucho margen
para la reduccion del gasto publico: los cargos en la administracion federal
estan practicamente congelados, la disponibilidad de recursos para solven-
tar el gasto de inversiones esta bastante restringida; hay patentes deficien-
cias en la infraestructura bésica de la economia brasilefia.

Una segunda cuestion importante es saber si no existen estrategias al-
ternativas de reduccion del endeudamiento publico que, respetando los
contratos y la estabilidad de precios, sean capaces de reducir la relacién
deuda /PBI sin exigir un superavit primario tan grande. En otras palabras:
¢no seria posible reducir el endeudamiento del sector publico a través de un
cambio en la economia politica de manera tal de obtener una reduccién en
la tasa de interés real y una aceleracion del crecimiento econémico?
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GRAFICO 2
Evolucién de la relacién deuda PBI segun diferentes
estrategias de politica econémica

0.63
0.62 -

0.61 b

0.60 —_ =

0.59 e

0.58 T
0.57 -~

0.56

0.55

0.54

0.53 : - - - - -
2002 ' 2003 ' 2004 ' 2005 * 2006 ® 2007 ' 2008 ' 2009 ‘2010 ' 2011
AfRo

—Jll—Estrategia 1 Estrategia 2

Fuente: Oreiro e Paula (2003).

A continuacién efectuamos una proyeccion para la reduccion del endeu-
damiento publico basada en cuatro pilares: 1) reduccion del superavit prima-
rio (en promedio) hasta niveles en torno al 3,0% del PBI valido para los pro-
ximos 10 afos; 2) una “constriccion” de la meta inflacionaria hasta (en
promedio) un 9,5% anual para 2011; 3) reduccion de la tasa de interés no-
minal hasta niveles compatibles con la obtencién de una tasa de interés real
del 6,0% anual; 4) devaluacion del tipo de cambio nominal a un ritmo
compatible con la estabilidad del tipo de cambio real.

Los puntos 1) y 3) tienen como fundamento la constatacién de que,
debido a la insuficiencia de la demanda agregada, la economia brasilefia
esta creciendo a un ritmo muy inferior al potencial, lo cual resulta de una
combinacién de politicas fiscales y monetarias restrictivas. Esa insuficien-
cia de la demanda agregada se refleja en un bajo grado de utilizacion de la
capacidad productiva, inferior al 81%, tal como podemos visualizar en el
Gréfico 3. Dado que el producto efectivo estd muy por debajo del poten-
cial, se desprende que una fuerte reduccion de la tasa de interés nominal
seria, en principio, compatible con el mantenimiento de la tasa de infla-
cion en los niveles actuales y, de esa forma, con una reduccion de la tasa de
interés real. Eso, a la vez, seria un gran estimulo para el aumento de la
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demanda agregada, pudiendo contribuir a que la economia comience a cre-
cer a una tasa proxima a la potencial, estimada en un 4,5% por afio. Adi-
cionalmente, habria un fuerte estimulo fiscal para el crecimiento derivado
de la reduccion del superavit primario de 4,5% a 3,0% del PBI.

De este modo, existen dos estrategias posibles para reducir el endeu-
damiento publico a largo plazo. La estrategia I, ya enunciada, consistiria
en mantener el superavit primario alrededor del 4,5% del PBI y la tasa de
interés real en un nivel cercano al 9,0% anual, lo que —en una estimacion
optimista— se plasmaria en un crecimiento del 3,5% anual del PBI, ubi-
candose por debajo del potencial de la economia brasilefia. La estrategia
11 s basaria en admitir que el producto efectivo del pais se ubica actual-
mente en niveles inferiores al crecimiento potencial y que, por lo tanto,
es posible reducir significativamente la tasa de interés nominal, mante-
niendo a la vez la inflacion bajo control. En esta estrategia, el superavit
primario se mantiene, pero es reducido a un nivel de 3,0% del PBI. Tal
como muestra el gréfico, la deuda publica con respecto al PBI se reduce
en el escenario basico de ambas estrategias a un nivel cercano al 56%
hasta 2011. La ventaja de la estrategia 1l radica en que es compatible con un
cierto “aflojamiento” de la restriccion fiscal y, consecuentemente, con un cre-
cimiento mayor de la economia brasilefia.

Equilibrio interno: control de la inflacion

Como se aprecia en el Gréafico 3, el grado de utilizacion de la capacidad
productiva ha ingresado en una etapa de meseta, ubicandose en un nivel re-
lativamente bajo, con algunos sectores en los que el grado de utilizacion es
elevado: industria del papel y gréfica, industria del caucho, siderurgiay me-
talurgia no ferrosa (IEDI, 2003). Cabe destacar que en varios de estos sec-
tores la exportacion es una fuente importante de la demanda. De todos
modos, es necesario definir una politica de inversion y financiamiento pa-
ra estos sectores, a fin de anticipar futuros problemas que podrian ser oca-
sionados por la reactivacion econdémica.
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GRAFICO 3
Datos trimestrales del grado de utilizacién de la capacidad
productiva de la industria brasilefia
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Cabe destacar que asi como cualquier inflacién que se produce en una
economia que se ubica de este lado del pleno empleo es una inflacion de
costos, la reciente inflacion brasilefia (2002/03) fue una inflacion eminen-
temente de costos, causada principalmente por el efecto de la importante
devaluacidn del tipo de cambio nominal ocurrida en el segundo semestre
de 2002, la cual se trasladé a los precios domeésticos por intermedio del
llamado efecto pass-through, sumado a las reacomodaciones relacionadas
con los aumentos en el precio del petroleo, proceso que acabé siendo pro-
pagado por los mecanismos de indexacién de los precios administrados
(energia eléctrica, telefonia, etc.). En otras palabras, Brasil tuvo una com-
binacion de inflacion importada con una inflacion de precios administra-
dos. En estas condiciones, la utilizacién de una politica de aumento de las
tasas de interés ha provocado un enfriamiento general de la economia que
alcanzo a todos los sectores, y que redundo en altas tasas de desempleo y
bajas tasas de inversién. A ello se agrega que como la relacion crédito/PBI
en Brasil es baja —en los ultimos afios se ha situado en alrededor del
25%-—,28 la influencia de la tasa de interés sobre los gastos de los agentes es
relativamente baja en el pais, lo que disminuyé el efecto de la politica de
interés.
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En este contexto, defendemos la adopcion de una politica anti-inflacio-
naria pragmatica en la que se busque utilizar un instrumento diferente pa-
ra cada causa inflacionaria, de modo de evitar los efectos nocivos y frecuen-
temente exagerados de una politica de altas tasas de interés. Es decir, que
debe atacarse la causa del problema, y no intentar sofocar la aparicion de
sintomas como el aumento de los precios. En el caso brasilefio debe procu-
rarse una revision de los contratos relativos a los precios administrados, de
modo de disminuir la propagacién de los shocks inflacionarios. Es conve-
niente, ademas y siempre que sea posible, implementar politicas preventi-
vas que inhiban las acciones individuales que puedan ocasionar inflacion,
por ejemplo: “Un programa de clasificacion y entrenamiento de los traba-
jadores asociado con politicas de desarrollo tecnol6gico (con el prop6sito
de aumentar la productividad), una administracion tributaria no inflacio-
naria, una politica industrial de incentivo a las exportaciones y de sustitu-
cion de importaciones, y la constitucién de instituciones dedicadas a admi-
nistrar stocks reguladores de precios y la prohibicion legal de indexar
contratos de precios, son instrumentos que permiten eliminar las causas
mas frecuentes de la inflacion” (Sicsa, 2003, p.134-5).

El mix de politicas expansionistas

Asumiendo que el crecimiento del producto bruto y del empleo depen-
de en buena medida de la demanda efectiva de la economia, resulta necesario
implementar un mix de politicas macroecondmicas, ya que proporcionaria
mayores grados de libertad para la politica monetaria, abriendo un espacio
para fijar una tasa de interés real mas compatible con un crecimiento sosteni-
do de la economia, junto con una politica fiscal algo mas flexible. Por otro la-
do, la politica fiscal disminuiria su grado de subordinacion a la politica mo-
netaria, lo que le permitiria actuar de manera mas efectiva y permanente
como politica contraciclica. En este sentido, es bienvenida la discusién inicia-
da por el Gobierno acerca de la adopcidn de politicas fiscales contraciclicas.
La propuesta del gobierno de Lula que esta siendo transmitida por la prensa
es permitir que en los momentos en los que el nivel de actividad econémica
se debilita, lo que normalmente va acompariado de una baja en la recauda-
cion de impuestos y un aumento en las demandas sociales, el Gobierno dis-
minuya el superavit primario e incremente ligeramente el gasto para suavizar
el ciclo econémico. Ese mayor gasto seria compensado en la etapa siguiente,
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cuando la economia volviera a crecer, con un superavit mayor, de modo de
permitir que en el largo plazo el presupuesto publico tendiese al equilibrio.?’
Cabe sefialar, sin embargo, que en el contexto actual de la politica economi-
ca—que establece en principio como meta de medio/largo plazo un superévit
primario de 4,25% anual- el margen de maniobra para la adopcion de una
politica de esta naturaleza resulta bastante reducido.

V. Conclusion

La presente contribucidn procurd presentar una alternativa de politi-
ca econdmica de largo plazo de naturaleza keynesiana, que busca generar
condiciones para que la economia brasilefia supere el sesgo inflacionario e
inestable que la ha caracterizado en los Gltimos afios, para alcanzar un cre-
cimiento sustentable y mas estable para el pais. Para que una estrategia de
esta naturaleza pueda ser exitosa, debe procurar compatibilizar el equili-
brio interno (deuda publica sustentable, inflacion bajo control) con un
equilibrio externo (mantener el déficit en cuenta corriente en niveles ba-
jos y financiados predominantemente con capitales de largo plazo). Los
pilares de la estrategia econémica aqui esbozada fueron: adopcion de con-
troles selectivos de capitales, fijacion de un sistema cambiario de crawling
peg activo, una politica industrial activa, la sustentabilidad de la deuda
publica con un crecimiento econémico mayor e intereses bajos y una politica
anti-inflacionaria no monetaria.

Entendemos que los obstaculos de la politica econémica se dan en los
términos del intercambio (trade-offs). En efecto: la estrategia adoptada por
el actual gobierno —de mantener el sistema de metas inflacionarias (que im-
pone la utilizacion de tasas de interés como instrumento basico de comba-
tir la inflacion) y de un régimen de tipo de cambio fluctuante con cuenta
de capital abierta (en realidad un sistema de flotacion “sucia”) en un con-
texto de elevada deuda interna y externa—, no esta exenta de costos y ries-
gos. En este contexto, se hace necesario iniciar un debate acerca de alterna-
tivas de politica econdémica para Brasil. Este articulo es un intento de
contribuir a ese debate.
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Notas

1. Para mayor profundizacion, ver Arestis y Sawyer (1998) y Carvalho

(1999).

. Para un analisis de estas alternativas, ver, entre otros, Tobin (2000).

Ver, también, para un analisis sobre regimenes de cambio y politica
econdmica, Carvalho et al. (2000, caps. XXI y XXII).

. Sin duda, la profundizacién de la crisis econémicas en Corea en 1998

(Kregel, 1998) y en Argentina en 2001/2 (Fanelli, 2002) resultaron en
buena medida del efecto de la devaluacion del tipo de cambio sobre el
pasivo denominado en moneda extranjera de las empresas.

. Los controles de capital son usados para diferentes propésitos, entre los

que se destacan: 1) mantener la estabilidad del tipo de cambio, reducien-
do las presiones sobre el mismo; 2) discriminacion entre flujos de capi-
tal deseables e indeseables; 3) permitir la implementacion de politicas
monetarias domésticas autdbnomas (en este caso, si los controles son
eficaces, los flujos de capital se tornan menos sensibles a las tasas de in-
terés, lo que permite que las autoridades encaren objetivos econémicos
domeésticos); 4) preservar la estabilidad monetaria y financiera en vista
de flujos persistentes de capital (incluso para detener la salida de capita-
les en un contexto de crisis de la balanza de pagos). Para un analisis y
evaluacion de los objetivos que persigue un control de los movimientos
de capital, ver Cardoso y Goldfajn (1998, Parte I) y Ariyoshi et al. (2000).

. Entre los problemas relacionados con la libre circulaciéon de los capita-

les, se destacan: 1) el hecho de que la transicion de una cuenta de ca-
pital cerrada hacia otra abierta tiende a generar una masiva afluencia
de capital con impacto desestabilizador sobre el tipo de cambio, que
incluso puede derivar en una excesiva apreciacion de la moneda na-
cional, ocasionando desequilibrios en la balanza de pagos; 2) la pérdi-
da de autonomia monetaria del banco central, debilitando su capaci-
dad de controlar la demanda doméstica en funcion de una excesiva
afluencia de capital que puede incluso acarrear problemas relaciona-
dos con la neutralizacion de los recursos entrantes; 3) losprocesos es-
peculativos hacen que los flujos de capital reaccionen ante sefiales de
corto plazo, generando oscilaciones profundas y bruscas en los flujos
de capital de corto plazo que pueden ser perjudiciales para paises
emergentes; 4) las economias emergentes estan sujetas a problemas
de “profecias autocumplidas™ que pueden producir fugas masivas de
capital (Massad, 1998).

. Por ejemplo, Chile estableci6 en la década de 1990 que los titulos emi-

tidos por las empresas locales en los mercados internacionales debian
tener un vencimiento medio minimo de cuatro afios, ademas de la
obligatoriedad de tener una clasificacion de riesgo no menor de BB.

. Los datos mencionados en esta secciéon fueron obtenidos fundamen-

talmente en el site del Banco Central del Brasil (www.bcb.gov.br).

8.

11.
12.

13.

14.

15.
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El déficit en cuenta corriente se situ6 entre 4,1% y 4,8% del PBI en el
periodo 1998/2001, cayendo a 1,9% en el periodo enero/octubre de
2002 (comp. Boletin del Banco Central, diciembre de 2002). Debe des-
tacarse que la reduccion recientemente verificada en el déficit de cuen-
ta corriente de la balanza de pagos deriva en buena medida de un con-
texto en cierta forma atipico, caracterizado por la combinacion de una
desaceleracion de la economia con una devaluacion excesiva de la
moneda nacional. En contrapartida, se observé una fuerte presion in-
flacionaria en la segunda mitad de 2002.

. Comp. datos de la Coyuntura Econdmica de julio de 2002.
10.

Por ejemplo, un aumento en las tasas de interés basicas o la emision
de titulos indexados al cambio pueden ser eficaces para contener pre-
siones sobre el tipo de cambio, pero incrementan la carga de intereses
del gobierno.

Esta cuestion es tratada en Ferrari-Filho e Paula (2003).

La tasa potencial de crecimiento —-también conocida como tasa natural
de crecimiento- es igual a la suma entre la tasa de crecimiento de la
fuerza de trabajo y la tasa de crecimiento de la productividad. En Bra-
sil, la fuerza de trabajo crece actualmente a razén de una tasa superior
al 2% anual, en tanto que las estimaciones respecto de la tasa de creci-
miento de la productividad laboral varian entre que 2 y 3% anual.

Como se sabe, la adopcion de metas inflacionarias significa que la tasa
de interés de corto plazo es la variable operacional que debe ser utiliza-
da para que pueda ajustarse la inflacion futura a la meta fijada previa-
mente. De este modo, la tasa de interés deberéa subir cada vez que exis-
ta el peligro de una tasa de inflacién superior a la estimada, siguiendo la
conocida regla de Taylor. El punto sobre el que se desea llamar la aten-
cion es que dada la herencia del Plan Real, cualquier incremento en la ta-
sa de interés tiene un impacto sobre la deuda publica e incluso sobre el
riesgo-pais, conforme sefiala la hipétesis de prima de riesgo endégeno
(Cf.Bresser Pereira e Nakano, 2002a; Toledo, 2002; Oreiro, 2002).

Comp. Bresser-Pereira e Nakano (2002a). Los autores agregan que “‘da-
das esas multiples funciones, una o mas de ellas estaran apuntando en
sentido de una alta tasa de interés” (p. 162). Los autores llaman la aten-
cién sobre el hecho de que los objetivos que se persiguen con la tasa
de interés no soélo son mdltiples, sino también contradictorios, por
ejemplo, cuando el Banco Central aumenta la tasa de interés para
atraer capital externo, puede ayudar a cerrar la balanza de pagos, pero
simultdneamente estara rebalanceando el tipo de cambio, lo que de-
terminard un déficit comercial y, en un plazo mayor, llevara al desequi-
librio de la propia balanza de pagos (Idem, p. 163).

Para una mayor profundizacion del tema, ver Carvalho e Sicsu (2002) e
Paula (2002). Para un balance de las experiencias recientes en la adop-
cion de diferentes modalidades de controles de capitales en el mundo,
ver Ariyoshi et al.(2000).
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En este sentido, sefiala Cavalcante (2003: 81): “Si la politica moneta-
ria define los tipos de interés, éstos deben ser compatibles con el ni-
vel de inversiones proyectadas y estimadas por el Gobierno, de lo
contrario estas inversiones no seran concretadas. Similarmente, la
elaboracion de planes de inversion debe considerar margenes de
maniobra para permitir el desarrollo de una politica monetaria sufi-
cientemente flexible. Si los gastos generan una presion sobre la ofer-
ta monetaria deben ser concebidos también como una forma de ga-
rantizar el nivel de liquidez adecuado y no s6lo como forma de
sustituir la inversion privada”.

Bresser Pereira y Nakano (2002b) sefalan que “investigaciones empiri-
cas recientes indican la existencia de un limite mas all4 del cual la deu-
da se torna negativa. El Banco Mundial sitda este limite en el 220% de la
exportaciones y el 80% del PBI, porque la mayor parte de los episodios
de crisis de la deuday de renegociacion de la misma se produjeron den-
tro de estos limites. Cohen encontré niumeros mas bajos: cuando la re-
lacion deuda/exportaciones alcanza el 200% y la relacion deuda/PBl,
50%, la probabilidad de un reescalonamiento aumenta y el efecto sobre
el crecimiento se torna significativamente negativo™ (p. 11).

Los controles de capitales pueden ser clasificados en: 1) controles so-
bre la entrada de capitales externos, justificados por la funcion preven-
tiva, procurando evitar un ingreso excesivo de capitales durante los
periodos de boom (y, consecuentemente, evitando una apreciacion
real excesiva del tipo de cambio); y 2) control sobre la salida de capita-
les externos, que se justifica como imposicion de restricciones a la sa-
lida de capitales que permitan quebrar la dependencia de las tasas de
interés domésticas de las tasas internacionales y también como forma
de reducir la velocidad de la salida de capitales cuando un pais se en-
frenta con la posibilidad de una retirada repentina de capitales en mo-
mentos de mayor incertidumbre. Ademas, los controles pueden ser
clasificados en: 1) controles directos o administrativos, tales como li-
mites cuantitativos (p. ej., fijacidon de limites o de autorizacion especial
para créditos nuevos o préstamos ya existentes, tomados en el exte-
rior) o prohibicion de ciertas transacciones por la imposicién de limites
minimos de vencimiento, que podrian afectar directamente el volumen
de las transacciones financieras entre paises; y 2) controles indirectos
0 basados en precios, a través de impuestos sobre los flujos entre fron-
teras, pudiendo ser diferenciados de modo de desalentar ciertos tipos
de transaccion o plazos, o requerimientos de reservas no-remuneradas
(compulsivas) que tornen las transacciones financieras mas costosas
que otras. Ver Neely (1999).

La mejor administracion de la deuda publica se daria tanto en funciéon de
los efectos directos de la baja en la tasa de interés de corto plazo sobre la
deuda publica, ya que buena parte de la misma esté indexada a tasa
overnight, como en funcion de la disminucidn de significativos costos fis-
cales relacionados con el financiamiento de elevados niveles de reservas

20.

21.

22.

23.

24.
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cambiarias en el contexto de un elevado volumen de capitales y de ele-
vado diferencial entre la tasa de interés doméstica vis-a-vis las tasas ex-
ternas, o sea, de los costos de neutralizacion de los recursos entrantes.

Debemos resaltar que estamos proponiendo una sustitucion del actual
régimen de flotacion sucia por el sistema de minidevaluaciones admi-
nistradas del tipo de cambio nominal. De acuerdo con lo que se desta-
ca en Carvalho et al. (2001, Cap. 21), el régimen de crawling-peg puede
ser de dos tipos: activo o pasivo. En el régimen activo, la tasa de deva-
luacion es fijada previamente por el Banco Central, siendo indepen-
diente de la inflacién pasada. En el régimen pasivo, la tasa de devalua-
cion del tipo de cambio es igual a la inflacion en el periodo anterior
menos la inflacidn internacional. Este segundo régimen presenta la
desventaja de introducir un mecanismo de inercia inflacionaria, en la
medida en que arrastra la variacion del cambio en el periodo y de esa
forma la variacién de los precios internos en ese periodo, y la variacion
de los precios en el periodo anterior. En resumen, estamos proponien-
do la sustitucion del actual régimen de flotacion sucia por un régimen
de crawling-peg activo.

Una discusion mas detallada sobre politica industrial excede el marco
del presente articulo.

La necesidad de incluir un creciente nUmero de exportaciones de alta
elasticidad-renta es explicada en la literatura a partir de lo que se cono-
cié como la “Ley de Thirwall”, que establece una relacion entre la tasa
de crecimiento de los paises y el coeficiente entre la elasticidad-renta
de las importaciones y exportaciones. La baja elasticidad-renta de los
productos de menor valor agregado exportados por paises en desarro-
llo, comparada con la mayor elasticidad-renta de las importaciones
provenientes de los paises desarrollados genera un déficit de caracter
estructural en la balanza de pagos de los primeros, lo que acaba redun-
dando en una restriccion del crecimiento econémico de los paises en
desarrollo. De este modo, en una economia abierta, la mayor restric-
cion al crecimiento de la demanda (y por ende al desempefio econémi-
co) es, normalmente, su balanza de pagos (ver, entre otros, Thirwall,
2002). Campos y Arienti (2002), al estimar la elasticidad-renta de las ex-
portaciones e importaciones brasilefias en los afios 90, mostraron que
en términos generales la elasticidad-renta de las importaciones fue ma-
yor que la elasticidad-renta de las exportaciones, lo que equivale a de-
cir que, cada vez que las rentas internas y externas crecen, en la misma
proporcién se produce un aumento en las importaciones relativamente
mayor que en las exportaciones generando un estrangulamiento en la
balanza comercial.

Holland y Canuto (2001) estimaron, en el periodo de 1950-2000, para
las diez mayores economias de América Latina, que por cada 1% de
crecimiento del PBI, las importaciones crecen entre 2%y 4,5%, indican-
do una fuerte restriccién externa al crecimiento de estas economias.

Esta subseccion se basa en Oreiro e Paula (2003).
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25. En nuestros célculos tomamos como base la féormula s* = [(r -
9)/(1+g)]b, en laque r es la tasa de interés real, g es latasa de crecimien-
to del PBI real, b es el superavit primario medido en términos del PBI.

26. Segun datos de un estudio del FMI (2002), en el afio 2000 la relacion to-
tal de crédito/PBI era de 45,3% en los EUA, 84,7% en el Japén y 103,7%
en la zona del Euro.

27. Se asume que en caso de que las politicas de gasto tengan adecuado
éxito en estimular el gasto agregado de la economia (publico y privado),
el crecimiento de la renta genera una recaudacion tributaria suficiente
para financiar una politica fiscal contraciclica de inversiones publicas.
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RESUMEN

Se discute una alternativa de politica econdmica para Brasil que
permita superar la actual tendencia al estancamiento, inherente a
la politica econémica adoptada por el gobierno de Fernando Hen-
rigue Cardoso. Se presenta una propuesta de politica econémica
de largo plazo de naturaleza keynesiana, cuyo objetivo es generar
condiciones para que la economia brasilefia supere el sesgo infla-
cionario e inestable que la ha caracterizado en los ultimos afios,
para alcanzar un crecimiento sustentable y mas estable para el
pais. Para que una estrategia de este tipo pueda tener éxito, deben
compatibilizarse el equilibrio interno y el equilibrio externo. Las
bases sobre las cuales se asienta la estrategia econdmica aqui es-
bozada son: adopcidn de controles selectivos de capitales, fijacion
de un sistema cambiario de crawling peg activo, una politica in-
dustrial activa, la sustentabilidad de la deuda publica con un cre-
cimiento econdmico mayor e intereses bajos y una politica antiin-
flacionaria no monetaria.



Argentina y el Consenso de
Washington

Roberto Horacio Cachanosky

|. Buscando el culpable afuera

Buena parte de la dirigencia politica argentina ha tenido y tiene una
marcada tendencia a buscar las causas de las recurrentes crisis econémicas
en responsables externos. Suelen imaginar enemigos extranjeros cuyo uni-
co objetivo de vida consistiria en destruir la economia argentina.

En la década del 80, el entonces presidente Raul Alfonsin solia argu-
mentar que la causa del estancamiento econdmico argentino estaba en la
deuda externa. Sin embargo, durante toda su presidencia, nunca pagé el
principal ni los intereses de la deuda publica. Mal podia argumentarse, en-
tonces, que la pesada carga de los intereses de la deuda impedia el crecimien-
to de la economia o que las altas tasas de inflacién que rigieron durante su
gobierno eran consecuencia del desequilibrio fiscal generado por el pago de
intereses al exterior. Sin embargo, esa busqueda de un “enemigo” externo te-
nia el claro objetivo de liberarse de la responsabilidad de gruesos errores de
politica econdmica interna que se implementaron durante su gobierno.

Luego de casi veinte afios, Adolfo Rodriguez Sa, en su corto periodo
como presidente provisional, declaré el default de la deuda puablica en
moneda extranjera argumentando que constituia una pesada carga para el
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fisco y que esa deuda era la causa del hambre del pueblo. Su discurso ante
la Asamblea Legislativa que lo nombré presidente en reemplazo del renun-
ciante Fernando de la Raa fue recibido por la mayoria de los legisladores
con una gran algarabia. Aplaudiendo de pie la decision de dejar de pagar la
deuda publica, una vez mas, buena parte de la dirigencia politica pretendia
transmitirle a la poblacién que las causas de nuestros males tenian su ori-
gen en la opresion externa y no en la indisciplina fiscal de los afios 90 que
condujo a un creciente endeudamiento para financiar el déficit fiscal. Lo
realmente dramatico es que fue el mismo Congreso de la Nacion el que du-
rante la década del 90 aprobd un proyecto de ley de presupuesto atras de
otro, con déficit fiscal, autorizando al Ejecutivo a financiar ese déficit con
endeudamiento publico creciente. Es mas, la deuda publica colocada por el
gobierno argentino durante la década del 90 tenia como duefios, por ejem-
plo, a los trabajadores argentinos que aportaban a las Administradoras de
Fondos de Jubilaciones y Pensiones (AFJP) para su futura jubilacion. Al de-
clarar el default y dejar de pagar la deuda, esos titulos cayeron brutalmente
de cotizacion, lo que significo la destruccion del stock de ahorro de millo-
nes de trabajadores argentinos que fueron estafados por el Estado nacional
al no pagar la deuda, credndose un serio problema hacia el futuro cuando
esos millones de trabajadores tengan que jubilarse. Los dirigentes politicos
crearon un falso enemigo externo vy, en realidad, terminaron perjudicando
el patrimonio de millones de argentinos.

A lo largo de la historia econdmica argentina pueden encontrarse infi-
nidad de ejemplos donde el argumento dominante es que la culpa de nues-
tros males viene del exterior. Desde el famoso planteo que hizo Juan Do-
mingo Perdn en 1945 proponiendo el dilema Braden o Perdn, dilema que
pretendia sefialar que el pueblo argentino debia elegir entre el entonces em-
bajador norteamericano Braden o el candidato a presidente Peron, pasan-
do por la frase liberacion o dependenciay llegando al festejo del default a fi-
nes de 2001, sistematicamente los dirigentes politicos argentinos han
tratado de disimular, detras de un fantasma externo que permanentemente
conspiraria contra la Argentina, su incapacidad para construir un sistema
economico eficiente.

En este contexto de falso nacionalismo y busqueda de enemigos exter-
nos, puede inscribirse la supuesta responsabilidad del llamado Consenso de
Wiashington en la debacle econémica argentina de los Gltimos cuatro afios.

Argentina y el Consenso de Washington
II. Definiendo el concepto

Como se sabe, la expresién Consenso de Washington fue acufiada por
John Williamson hacia 1989 para describir un conjunto de recomendacio-
nes econdmicas que la mayoria de los organismos multilaterales y funcio-
narios publicos de dicha ciudad consideraban apropiadas para América La-
tina. Como ha tenido muchas interpretaciones, antes de analizar su
influencia en la economia argentina conviene establecer alguna definicion
para saber de qué estamos hablando cuando nos referimos al Consenso de
Washington.

El mismo incluia diez recomendaciones basicas, a saber:

1. Disciplina fiscal: esta propuesta se debia a los constantes desordenes
fiscales que dominaban las economias latinoamericanas en aquellos
afios, lo que a la vez se traducia en altas tasas de inflacion. Cabe re-
cordar que en 1989 Argentina cay6 en la hiperinflacion, que Bolivia
también habia caido en hiperinflacién, y que otros paises como Bra-
sil aplicaban constantemente los llamados planes de estabilizacion
para intentar detener la espiral inflacionaria que solia llegar a los tres
digitos anuales.

2. Reordenamiento del gasto publico: esto significaba establecer priori-
dades en los gastos del Estado, reduciendo o eliminando subsidios
indiscriminados para volcar los recursos hacia la salud y la educacion.

3. Reforma impositiva: el objetivo de esta recomendacion consistia en
combinar una amplia base de imposicion con tasas marginales mas
moderadas.

4. Liberalizacién de las tasas de interés: en aquellos afios era comun
que el Estado fijara tasas de interés maximas. En Argentina, el Esta-
do regulaba las tasas de interés que podian cobrar los bancos a sus
clientes, lo que generé un mercado financiero informal y la ausencia
de crédito a largo plazo para las familias y las empresas. En Brasil se
lleg6 a establecer en la Constitucion Nacional la tasa de interés ma-
xima que podia regir en el mercado financiero.

5. Tipo de cambio competitivo: en esos afios eran comunes los contro-
les de cambio y la fijacidén de una tasa de cambio baja para “controlar”
lainflacion. Como el tipo de cambio real era bajo, se estimulaban las
importaciones y se desalentaban las exportaciones. Por eso se fijaban
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restricciones a las importaciones. Cuando se devaluaba el peso por-
gue se implementaba algin plan de estabilizacién, que normalmen-
te se limitaba a cambiar los precios relativos de la economia, se apli-
caban impuestos a las exportaciones para reducir la ganancia de los
sectores exportadores.

6. Apertura de la economia: en la década del 80, la economia argenti-
na estaba casi cerrada al mundo mediante altos aranceles y, particu-
larmente, por regulaciones. Existian las Declaraciones Juradas de
Necesidad de Importacion (DJNI) que emitia el Ministerio de Eco-
nomia. Estas DJNI eran documentos por los cuales el burdcrata au-
torizaba las importaciones. Obviamente, al margen de sus efectos
macroecondmicos constituian una fuente de corrupcién de magni-
tudes insospechadas.

7. Liberalizacion de la inversion externa directa: las leyes establecian
restricciones para la instalacion de empresas de capital extranjero.

8. Privatizaciones: la cantidad de empresas publicas que habia en Lati-
noameérica y particularmente en Argentina se caracterizaban por te-
ner fuertes pérdidas y bajos niveles de productividad. Las pérdidas
de las empresas estatales eran financiadas por el tesoro con emision
monetaria, constituyendo un factor de impulso a la inflacién. La
privatizacion pasaba a ser, en el caso de Argentina, un instrumento
de estabilizacion de precios.

9. Desregulacion: la cantidad de normas que regulaban la economia,
desde precios maximos hasta permisos para instalar simples comer-
cios minoristas, ahogaban la iniciativa privada y creaban un gigan-
tesco mercado informal que no pagaba impuestos.

10. Derechos de propiedad: la amplitud del mercado informal hacia que
los derechos de propiedad fueran débiles.

Entonces, a lo largo del presente trabajo se entendera por Consenso de
Washington este conjunto de medidas sugeridas para América Latina. En
las secciones siguientes analizaremos de qué manera se avanzé en cada uno
de estos puntos y cémo influy6 en la economia argentina, para tratar de de-
terminar si, efectivamente, el Consenso de Washington tuvo efectos nega-
tivos y fue el desencadenante de la actual crisis.

En rigor, lo que se observa acerca de las diez recomendaciones enume-
radas anteriormente es que el objetivo consistia en pasar de economias ce-

Argentina y el Consenso de Washington

rradas, con fuertes regulaciones e indisciplina fiscal, hacia economias con
estabilidad de precios y mayor competitividad. Dicho en términos mas sen-
cillos, pasar de economias dirigistas hacia economias de libre mercado.

lll. La indisciplina fiscal de la década del 90

Al observar los numeros fiscales de la década del 90 en Argentina, se
puede advertir que el deshborde del gasto pablico y un financiamiento teme-
rario del mismo fueron el dato dominante a pesar de la existencia de la con-
vertibilidad.

Pero para comprender el descalabro fiscal de esos afios junto con el
fuerte crecimiento de la deuda, es necesario recordar algunos aspectos rele-
vantes de la espiral inflacionaria del periodo previo, porque se establecio la
convertibilidad a principios de 1991 y porque se incrementé el endeuda-
miento publico.

A principios de 1989, hacia el final del gobierno de Raul Alfonsin, se
produjo una corrida cambiaria y financiera que se tradujo en un estallido
inflacionario. Durante los meses anteriores, el Gobierno habia implemen-
tado un plan de estabilizacion que en ese momento fue conocido popular-
mente como el Plan Primavera, dado que habia sido anunciado en esa esta-
cion del afio. El plan en si no tenia nada novedoso respecto de lo que venia
haciéndose normalmente. Es decir, se limitaba a cambiar los precios relati-
vos por medio de una devaluacidn, reajuste de tarifas de los servicios pabli-
cos, precios y salarios y a aumentar la tasa de interés para inducir el ingreso
de capitales a corto plazo.

El objetivo a corto plazo del plan consistia en evitar un aumento del ti-
po de cambio en el mercado de cambios informal para llegar a las eleccio-
nes sin sobresaltos inflacionarios. Para ello se recurrié a un aumento de la
tasa de interés junto con la activa participacion del Banco Central de la Re-
publica Argentina, para controlar el tipo de cambio en el segmento del
mercado financiero. Si el tipo de cambio tendia a subir, el Banco Central
vendia délares en el segmento financiero, evitando que se ampliara la bre-
cha entre el tipo de cambio comercial y el tipo de cambio financiero.

Pero la clave de la “estabilidad” cambiaria estaba en ofrecer una alta ta-
sa de interés. Asi, la tasa de interés actuaba como la zanahoria que atraia a
los inversores, que vendian ddlares, compraban australes (la moneda que
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regia en Argentina en ese momento) y se colocaban en los bancos a un
plazo de siete dias, especulando con obtener un gigantesco rendimiento
en dolares.

¢Qué hacian los bancos con los depdsitos de sus clientes? Como la tasa
estaba desalineada con lo que podia pagar el sector real de la economia, le
prestaban esos fondos al Banco Central. Este tomaba fondos a una tasa atn
mayor que la que los bancos pagaban a sus inversores.

Ahora bien, como no existe el inversor que devengue indefinidamente
las ganancias, sino que en algin momento decide realizarlas, era absoluta-
mente previsible que, en algin momento, el mercado se diera vuelta y vol-
viera a comprar los délares vendidos mas los intereses devengados. Esta si-
tuacién comenz6 a producirse en enero de 1989 y el 6 de febrero de ese afio
el Banco Central dejé de vender ddlares para sostener la paridad, dada la
fuerte pérdida de reservas que le generaba el intento de mantener estable el
délar. Todos los inversores que habian estado especulando con la alta tasa
de interés salieron atropelladamente del mercado generando una corrida fi-
nanciera y una estampida cambiaria e inflacionaria, ya que la Gnica mane-
ra que tenia el Banco Central de devolver a los bancos los fondos que les
habia captado era con emision monetaria.

Se produjo asi la hiperinflacion de 1989, la que, a la vez, genero la sa-
lida anticipada de Alfonsin de la Presidencia y la asuncién de Carlos Me-
nem. Durante su gobierno se produjo otro rebrote hiperinflacionario, una
nueva corrida financiera a fines de ese afio, y la aplicacion del plan Bonex
por el cual se confiscaron parte de los depdsitos y a los inversores se les
entreg6 Bonos del Estado por los dep6sitos que habian constituido.

Durante 1990 el Banco Central insistio con el mismo juego de tasa vs.
ddlar, con otra corrida a principios de 1991. Entonces fue que se establecié
la convertibilidad, que consistia en que el Banco Central s6lo podia emitir
pesos cuando ingresaban dolares a su activo y debia retirar pesos de circu-
lacién cuando perdia dolares de sus reservas.

¢Por qué se adopto este sistema rigido de politica monetaria y cambia-
ria? Porque en realidad la hiperinflacion fue el golpe de gracia de descon-
fianza total de los argentinos hacia la moneda local. En efecto, entre 1969
y 1991 (cuando se cred el actual peso) hubo cinco signos monetarios. El
peso moneda nacional, el peso ley 18.188, el peso argentino, el austral y el
peso actual. Un peso de los actuales es equivalente a 10.000.000.000.000
de pesos moneda nacional. Ante semejante descalabro monetario e incon-
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tenible suba de precios, el Gobierno tenia que mostrar una politica mone-
taria lo suficientemente dura como para convencer a la gente de que el Ban-
co Central ya no emitiria mas pesos para financiar el gasto pablico. Ese fue
el sentido de la convertibilidad que, incluso, estableci6 en la Ley de Carta
Orgéanica del Banco Central limites muy estrictos de financiamiento del
Banco Central al tesoro. Se suponia, entonces, que la convertibilidad obli-
garia al gobierno a tener disciplina fiscal, es decir, a equilibrar sus cuentas.

Sin embargo, el gasto publico subid en forma extraordinaria durante la
década del 90 y el déficit fiscal reaparecid al poco tiempo de haberse esta-
blecido la convertibilidad. En el Gréfico 1 puede verse el aumento que re-
gistro, en valores constantes, el gasto publico consolidado entre 1990, afio
anterior al inicio de la convertibilidad, y 2001, dltimo afio de vigencia de
la convertibilidad. Cabe destacar que el gasto publico consolidado incluye
el gasto nacional, provincial y municipal. El aumento en pesos constantes
fue, en el periodo considerado, del 61,8%. Comparado con la evolucion
del PBI, el gasto consolidado aumentd unos 20 puntos porcentuales mas
que el nivel de actividad, lo que implicé un mayor peso del Estado sobre el
sector privado.

Si bien en la década del 90 la recaudacién impositiva aumento, este
crecimiento fue insuficiente para poder cubrir el aumento del gasto pabli-
co. Por esta razon, a partir de 1994 reaparece el déficit fiscal, que se acen-
tua con el correr de los afios (ver Gréfico 2).

.Como se financid este déficit fiscal creciente si el Banco Central no
podia emitir moneda para financiar el gasto pablico? En primer lugar, con
los ingresos en efectivo por las privatizaciones. Una vez agotados los ingre-
s0s por privatizaciones, el Gobierno comienza a financiarse con emisién
de deuda.

Es importante resaltar que todo aumento del gasto publico financiado
con deuda colocada entre no residentes genera un efecto de aumento en el
nivel de actividad econdmica en el corto plazo. Lo mismo ocurre si el gas-
to se financia con venta de activos comprados por no residentes.

La razdn de este efecto es que el aumento del gasto genera un mayor po-
der de demanda de aquellos sectores que reciben el incremento del gasto
(mayores pensiones, contratistas de obras pablicas, empleados estatales,
etc.), pero, al mismo tiempo, el contribuyente no ve disminuido su ingreso
por una mayor carga tributaria. En otros términos, el ahorrista japonés, ale-
man, italiano o espafiol financia el incremento del gasto publico doméstico.
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Durante la década del 90 hubo, entonces, un aumento del gasto pu-
blico en los tres niveles de gobierno, que al ser financiado con recursos de
no residentes impulsé un aumento artificial en el nivel de actividad. Po-
dria decirse que se establecié una politica keynesiana que en lugar de re-
currir a la emision monetaria, debido a la restriccion de la convertibili-
dad, utilizé la venta de activos y el endeudamiento como financiamiento.

Es importante destacar que una politica financiera prudente jamas de-
be utilizar los ingresos por venta de activos para cubrir mayores gastos co-
rrientes. Los ingresos por venta de activos deberian destinarse a cancelar pa-
sivos 0 bien a una reestructuracion del sector publico que permita mejorar
los flujos de ingresos y egresos futuros para lograr solidez a largo plazo. El
hecho de haber financiado gastos corrientes con venta de activos no puede
ser definido como una politica de derecha ni de izquierda, sino como algo
sumamente imprudente en el manejo de las finanzas publicas.

Ahora bien, el financiamiento del aumento del gasto con endeuda-
miento también tuvo una dindmica perversa en las cuentas pablicas. Esta
dindmica se debi6 a que el gasto aumentaba en forma auténoma por efec-
to del mayor stock de deuda, que se traducia en un creciente peso de los
intereses de la deuda sobre el gasto publico. Es decir, a mayor deuda, mas
intereses devengados y, por lo tanto, mayor gasto publico, que conducia a
mayor déficit fiscal. Como puede verse en el Gréafico 3, el peso de los inte-
reses sobre el gasto del gobierno federal aumentd del 6,1% en 1993 hasta
el 16,9% en 2001.

El otro efecto que produjo esta politica fiscal fue que generd un cre-
ciente déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos por el mayor
peso de los intereses de la deuda, y generd expectativas de devaluacion
hacia 2001.

Otro de los elementos a considerar dentro de la politica fiscal que rigi6
durante la década del 90 fue el régimen de coparticipacion federal de impues-
tos. Este régimen consiste en que la Nacion recauda una serie de impuestos
y luego los coparticipa a las provincias. El esquema determina que los go-
bernadores no tengan que asumir el costo politico de recaudar, pero que
tengan el beneficio politico de gastar. Esta separacion entre costos y bene-
ficios tuvo como efecto un persistente incremento de los gastos publicos
provinciales y municipales y un reducido esfuerzo de recaudar los impues-
tos provinciales y las tasas municipales. ;Por qué asumir ese costo politico
si el Estado nacional lo asumia por medio de la coparticipacion? Cuando se
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calcula el total de ingresos provinciales provenientes de impuestos de ese
origen sobre el total de recursos impositivos de las provincias, se observa
que los impuestos provinciales representaban sdlo el 33% del total de in-
gresos tributarios que tenian para gastar. Dicho en otras palabras, el 67%
de los recursos impositivos de las provincias provenian de la coparticipa-
cion federal.

No existi6, durante la década del 90, una reforma impositiva que ten-
diera a ampliar la base imponible y a reducir las alicuotas. La marafa tribu-
taria nacional, provincial y municipal se transformé en un complejo siste-
ma tributario que creaba estimulos a la evasion y elevaba los costos
operativos de las empresas dada la complejidad del sistema para presentar
los formularios de liquidacion de impuestos.

Otro factor agravante de la politica tributaria de la década del 90 con-
sistio en los permanentes cambios en las normas impositivas. La erratica
politica tributaria implementada en esos afios produjo un incremento del
riesgo de inversion. Esta comprobado que la volatilidad en las normas im-
positivas es altamente contraproducente a la hora de invertir, ya que quien
toma una decision de inversidn no cuenta con un escenario cierto a largo
plazo sobre cual sera la carga impositiva que debera soportar el proyecto de
inversién. Por lo tanto, la TIR (tasa interna de retorno) del proyecto tien-
de a ser incierta. Si el inversor tiene incertidumbre sobre la TIR esperada
por la volatilidad en la politica tributaria, la tasa de inversion se resiente.

De lo anterior puede concluirse que durante la década del 90 la econo-
mia argentina estuvo lejos de cumplir con el primer punto del Consenso de
Washington. Por el contrario, en esos afios hubo una alta indisciplina fis-
cal, con un financiamiento que en el corto plazo generd aumentos artificia-
les del producto bruto por los motivos sefialados anteriormente.

De haberse logrado una mayor disciplina fiscal, la tasa de crecimiento
de la economia probablemente hubiese sido mas suave pero mucho mas
consistente a largo plazo.

V. Reordenamiento del gasto publico
¢Hubo un desinterés del Estado en el reordenamiento del gasto pabli-

co durante la década del 90 para destinar mayores recursos al denominado
gasto social?
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Los niumeros muestran que los recursos destinados a este rubro repre-
sentaron el 61,6% del gasto consolidado. Es decir, el gasto social de la na-
cion, las provincias y los municipios se mantuvo en un promedio del 64%
entre 1991y 2001, con picos que llegaron al 66% en 1994. La declinacion
posterior se debe al mayor peso que tuvieron los intereses de la deuda sobre
el gasto, producto del creciente déficit fiscal comentado anteriormente.

Destinar mas de las dos terceras partes del gasto consolidado a los gas-
tos sociales, muestra la estructura de gasto de un estado benefactor (ver Gréa-
fico 4). Analizando la distribucion del gasto social (Grafico 5), puede verse
que entre educacion y salud absorbieron el 46,7% del gasto social. De ma-
nera que, estadisticamente hablando, durante la década del 90 se produjo
una importante asignacion de recursos a los denominados gastos sociales.

Justamente, esta importante cantidad de recursos en el area social gene-
ro serios cuestionamientos de corrupcion y de ineficiencia. La utilizacién
de fondos publicos para el area social abrid las puertas a la utilizacion de los
mismos para crear clientelismo politico y denuncias de negociados.

La década del 90 demostrd que esta recomendacion del Consenso de
Washington no resulté del todo satisfactoria, porque el debate no es si se
destinan mas o menos recursos a la educacion y la salud, sino cuél es el me-
canismo mas eficiente para que la gente tenga buena educacion y salud. En
este sentido, el primer punto a considerar es que no existe ninguna eviden-
cia practica o tedrica que demuestre categéricamente que los funcionarios
publicos tienen el monopolio de la solidaridad y que el sector privado care-
ce por completo de dicha virtud. Por el contrario, la evidencia practica
muestra que la canalizacion de crecientes recursos hacia las areas sociales a
través del Estado termina transformandose en fuente de corrupcion y de
financiamiento de la politica partidaria.

Por otro lado, la fuerte intervencion del Estado en este rubro produce
el desplazamiento del sector privado de las cuestiones sociales, pues la gen-
te entiende que los impuestos que debe pagar para sostener al estado bene-
factor, la liberan de ocuparse de cuestiones solidarias.

Pero lo mas grave es que el contribuyente no puede realizar un control de
calidad de los recursos que aporta por medio del sistema tributario para de-
terminar si los mismos son asignados correctamente a los fines establecidos.
El ejemplo mas evidente son los U$S 1.000 millones anuales que se desti-
naron al FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda), sobre los cuales se
produjeron importantes denuncias de desvio de fondos por parte de las
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provincias que administraban esos fondos hacia gastos que no eran para la
vivienda.

Los recursos destinados al area de educacidn, particularmente a la uni-
versidad estatal, también fueron cuestionados seriamente. La Universidad
de Buenos Aires tuvo y tiene un ingreso irrestricto, es decir, no existe una
preseleccidn de candidatos a cursar carreras universitarias. Esto determina
que el presupuesto universitario absorba ingentes recursos con resultados
de calidad sumamente bajos.

Con aulas abarrotadas con mas de 100 alumnos por curso, es imposi-
ble dictar clases en las cuales los estudiantes puedan intercambiar ideas con
el profesor. Es mas, ante la cantidad de cursos que deben abrirse para dic-
tar clases por la enorme cantidad de alumnos que ingresan sin restricciones
a la Universidad, se presenta un problema adicional, que es lograr convocar
profesores de primer nivel para dictar clases.

Si se tiene en cuenta que de cada 100 alumnos que ingresan a la univer-
sidad estatal s6lo 10 egresan con el titulo correspondiente, queda en evi-
dencia el despilfarro de recursos que se produce en el proceso educativo
universitario estatal.

Por el lado de la educacion primaria y secundaria también se asignaron
ineficientemente los recursos existentes, como consecuencia del Estatuto
del Docente, que otorga a los maestros una serie de ventajas laborales que
duplican o triplican los costos laborales educativos.

Lo ocurrido con la educacion en Argentina muestra claramente que no
se trata de asignar mas recursos a la educacion, como sugiere el Consenso
de Washington, y tampoco al conjunto de los programas sociales, sino que
la clave estd en lograr una asignacion eficiente de los mismos. La otra expe-
riencia que deja la década del 90 en materia de gastos sociales es que a ma-
yor intervencion del Estado en este rubro, mayor corrupcion e ineficiencia.

V. Tasa de interés, déficit fiscal y génesis
de la crisis

Una de las propuestas del Consenso de Washington consiste en la libe-
racion de las tasas de interés. Con mercados financieros regulados como los
que rigieron durante la década del 80, en que las tasas de interés estaban
reguladas, la ausencia de crédito para el sector privado tenia que ser una
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consecuencia logica de tal politica. La pregunta que surge es: ;tuvo la libera-
cion de la tasa de interés en la década del 90 la culpa de la crisis financiera de
fines de 2001 y comienzos de 2002?

La realidad es que si bien las tasas de interés fueron liberadas, el cre-
ciente endeudamiento puablico en el nivel nacional y provincial para finan-
ciar el déficit fiscal se transformé en un mecanismo indirecto de regulacion
de las tasas en términos de que establecié un piso a las tasas de interés para
el sector privado.

En primer lugar, porque la absorcion de fondos por parte del Estado le
quitaba capacidad prestable al sector privado; y, en segundo lugar, porque
el piso de las tasas de interés era establecido por los bonos del Gobierno.

En este sentido es importante tener en cuenta que para una entidad
financiera es menos costoso, operativamente hablando, prestarle al Esta-
do que al sector privado, particularmente a las empresas. En el primer ca-
so el costo de investigacion para decidir la compra de bonos del Gobier-
no es mucho mas reducido que el costo de investigacion para analizar un
proyecto de inversion del sector privado. En este altimo caso, los costos
de analisis provienen de tener analistas que estudien la viabilidad del pro-
yecto, analicen las perspectivas sectoriales, evallen la correspondiente
TIR esperada y luego lleven a cabo el seguimiento del proyecto. Todo es-
to involucra recursos humanos que tienen costos operativos, ademas de
los salarios de los oficiales de crédito y analistas. Y como dato relevante, si
una entidad financiera compra un bono del Gobierno, tiene liquidez in-
mediata, dado que puede vender ese bono en el mercado secundario. En
cambio, si la entidad financiera le presta a una empresa, no sélo queda li-
gada al riesgo del negocio empresarial, sino que, ademas, el banco queda
iliguido por el tiempo de maduracion del crédito. En este contexto, el
mercado crediticio tuvo dos serios inconvenientes durante la década del
90: a) desplazamiento del sector privado por parte del Estado y b) con-
centracion del riesgo bancario en préstamos a los gobiernos provinciales y
municipales.

Es més, hacia fines de la década del 90 las entidades financieras otorga-
ban préstamos a los gobiernos provinciales para financiar sus gastos corrien-
tes a cambio de tener como garantia la coparticipacion federal de impuestos.
Lo que buscaban esas entidades era asegurarse el cobro de los préstamos
teniendo como garantia los impuestos nacionales recaudados por el Estado
federal.
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Varios inconvenientes se produjeron en diferentes provincias, dado que
cuando éstas no podian pagar el principal y/o los intereses de la deuda, el
Estado nacional transferia los fondos de coparticipacion a los bancos para
cancelar la deuda que las provincias tenian con las entidades financieras. El
resultado fue que varias provincias entraron en cesacién de pagos con sus
empleados y proveedores porgue no solo no recaudaban los impuestos pro-
vinciales por lo expuesto anteriormente sobre el régimen de coparticipacion
federal, sino que, ademas, tampoco recibian la coparticipacion de impues-
tos porque habia sido puesta como garantia de los pagos financieros. Esta
situacion condujo al Estado nacional a salir en apoyo de algunas provincias
para evitar que los conflictos sociales se agudizaran, generando un mayor
déficit en la nacion. Dicho en otras palabras, los resultados negativos de la
irresponsabilidad fiscal de algunos estados provinciales fueron transferidos
a la nacion.

El creciente déficit fiscal de la década del 90 determind que luego de
la crisis del sudeste asiatico y luego del default de Rusia, Argentina tuvie-
ra cada vez mas inconvenientes para acceder al financiamiento externo, y
los pocos créditos a los que podia acceder eran a tasas de interés cada vez
mayores. Por lo tanto, el problema fiscal fue agravandose en los afios 2000
y 2001.

Al asumir la Presidencia de la Nacidn, el Dr. De la Rda no tuvo la de-
cision politica de encarar una profunda reforma del Estado que permitiera
reducir el déficit fiscal para comenzar a recuperar la confianza de los inver-
sores. Restricciones politicas surgidas en gran medida de una alianza poli-
tica que descreia de la disciplina fiscal, lo llevé a optar por un ministro de
Economia que intent6 cerrar la brecha fiscal con una mayor carga imposi-
tiva. El aumento de impuestos, particularmente el incremento del impues-
to a las ganancias para las personas fisicas, acentu6 la recesion teniendo un
efecto negativo sobre la recaudacidn de impuestos. Asi, la posibilidad de
controlar el déficit fiscal qued6 anulada.

La designacion del Dr. Ricardo Loépez Murphy como ministro de Eco-
nomia tampoco pudo quebrar la resistencia de la dirigencia politica a la re-
duccidn del gasto publico para equilibrar las cuentas estatales. El anuncio
de Lopez Murphy de reducir el gasto estatal en $ 2.000 millones (en ese
momento equivalente a U$S 2.000 millones) genero fuertes reacciones por
parte de los miembros de la alianza gobernante, de la oposicidn politica, de
los estudiantes y de varios medios de comunicacion.
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El nulo respaldo que De la Rda le dio a su ministro de Economia hizo
gue éste no pudiera permanecer en el cargo y renunciara a los pocos dias de
haber asumido la cartera.

Su reemplazante, el Dr. Domingo Cavallo, actué en forma inversa a la
de su antecesor inmediato en el cargo. Desestimd la reduccidn del gasto pa-
blico y apostd a que su presencia en el Ministerio de Economia iba a gene-
rar una fuerte confianza en los agentes econémicos. Cavallo suponia que su
sola presencia en Economia iba a desatar un aumento del consumo, que-
brando la recesion y aumentando la recaudacion impositiva. La realidad fue
que la ausencia de un plan econémico consistente y la debilidad politica del
Presidente mantuvieron paralizados a los agentes econdémicos, agravandose
el déficit fiscal.

Mientras tanto, el Ministro presionaba a las entidades financieras y Ad-
ministradoras de Fondos de Jubilaciones y Pensiones para que compraran
mas titulos publicos. El anuncio del déficit cero, por el cual el Estado sélo
iba a gastar lo que ingresara en impuestos, tampoco logro revertir la des-
confianza de la gente.

A partir de mediados de 2001 comienza a producirse una creciente fu-
ga de depositos del sistema financiero, llevando a un aumento en las tasas de
interés y una permanente pérdida de reservas por parte del Banco Central
para sostener la paridad de un peso = un ddlar.

La fuga de depdsitos que se inici6é a mediados de 2001 no tuvo su ori-
gen en la desconfianza de la gente en el sistema financiero, sino que el ma-
yor temor de los inversores pasaba por una eventual confiscacion de dep6-
sitos, como finalmente ocurri6. La memoria de la confiscacion de depdsitos
de finales de diciembre de 1989 estuvo presente.

Como puede observarse, esta corrida financiera no fue producto de
una supuesta dinamica perversa de la economia de mercado o de la libera-
cion de las tasas de interés, sino que fue hija de la desconfianza de la gente
ante un estado insolvente y una dirigencia politica que no terminaba de
aceptar la necesidad de reestructurar el sector pablico. EI temor de la gente
a una confiscacién de los depositos también se basé en una larga tradicion
de los dirigentes politicos de ignorar el funcionamiento de las instituciones
y de apoyar una permanente ampliacion del poder discrecional del Estado.

La restriccion a los retiros de depositos establecidos por Cavallo al fina-
lizar noviembre de 2001 confirmé que el temor de la gente sobre la debili-
dad de las instituciones argentinas estaba absolutamente fundamentado.
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Resolver un problema de corrida financiera con restricciones al retiro
de depositos es la receta exactamente opuesta a una solucién de mercado.
¢Qué hubiera ocurrido si Cavallo no hubiera establecido dicha prohibicién
y no hubiera fijado el control de cambios que estableci6? El sistema finan-
ciero hubiera tenido su propia depuracion, y aquellos bancos que no tuvie-
ran accionistas dispuestos a capitalizarlos hubiesen desaparecido del merca-
do o hubieran sido comprados por otras entidades financieras.

Lo que hizo Cavallo fue agregar a la desconfianza reinante por la insol-
vencia estatal el quiebre de la confianza en el sistema financiero. Si bien la
primera restriccion establecia que por 90 dias la gente no podia retirar sus
fondos de los bancos, es facil imaginar que el dia 91 se hubiese producido
una corrida de magnitudes insospechadas.

Es claro que la crisis financiera de 2001 es hija del desorden fiscal y de
la falta de financiamiento para continuar con dicho desorden. Mal puede
argumentarse que la crisis se produjo por la liberacion del mercado finan-
ciero; en todo caso podra argumentarse que hubo bancos que actuaron con
irresponsabilidad al volcar los ahorros de sus inversores en titulos de deuda
publicay en el financiamiento del déficit de las provincias.

Las posteriores decisiones de los presidentes interinos de declarar el default
(Adolfo Rodriguez Sad) y salir de la convertibilidad (Eduardo Duhalde) termi-
no por destrozar el sistema financiero.

Con depdsitos en los bancos que estaban constituidos en un 70% en do-
lares, los bancos se encontraron con la siguiente situacién: a) pasivos en déla-
res (depositos) y b) activos incobrables (créditos a familias, empresas y
sector publico).

Los activos pasaron a ser incobrables por dos razones fundamentales. En
primer lugar, porque los bonos estatales (nacionales y provinciales) que te-
nian los bancos cayeron de cotizacion por el default. En segundo lugar, por-
que si bien los bancos tenian otorgados créditos en dolares a las familias y a
las empresas, la devaluacion del peso transformé en impagables esos crédi-
tos, ya que tanto las familias como la mayoria de las empresas tenian sus flu-
jos de ingresos en esa moneda. El descalce entre flujos en pesos y pasivos en
délares transformo en incobrables la casi totalidad de los créditos otorgados
en dolares.

¢Como resolver la situacion patrimonial del sistema financiero si por el
lado del pasivo tenian dep6sitos en dolares y por el lado del activo tenian
bonos de un gobierno en default y créditos en dolares incobrables? Ni aun
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aceptando un remate generalizado de los bienes reales que garantizaban los
créditos del sector privado (hipotecas, créditos prendarios, etc.) hubiese
permitido cancelar todos los pasivos de los bancos porque el valor de mer-
cado de las propiedades y demas activos se habia desplomado.

La crisis final de principios de 2002 puede sintetizarse de esta manera. El
gobierno interino de Duhalde tenia dos alternativas: a) encarar una profunda
reforma del Estado para reducir los gastos y equilibrar las cuentas publicas, o
b) no hacer la reformay romper con la convertibilidad para permitirle nueva-
mente al Banco Central emitir moneda para financiar el déficit del tesoro.

Lo ocurrido en enero de 2002 fue el desenlace de un largo proceso de re-
sistencia de la dirigencia politica a reestructurar el Estado y mantener la disci-
plina fiscal. Es mas, el desborde fiscal por el lado de los gastos fue de tal mag-
nitud, que ni los ahorros que logré el sector publico gracias a las
privatizaciones le permitid a éste equilibrar sus cuentas. El amplio proceso de
privatizaciones en la década del 90 le gener6 dos beneficios al sector pablico:
a) elimind la carga que tenia el tesoro de tener que financiar las pérdidas de las
empresas estatales, y b) estas empresas ahora privatizadas comenzaron a pagar
impuestos. Es decir, las privatizaciones le permitieron al sector piblico mejo-
rar sus flujos, tanto por el lado de los ingresos como por el lado de los egresos.

VI. La cuestionada convertibilidad

Mucho se ha cuestionado la convertibilidad como la causante de los
problemas econémicos argentinos. El ex presidente radical Raul Alfonsin
lleg6 a afirmar que Argentina habia tenido dos calamidades en el siglo xx.
Una, el golpe militar que derroco al presidente Yrigoyen en 1930; otra, la
convertibilidad.

El debate sobre cudl es la mejor politica cambiaria escapa a los alcances
de este trabajo, pero hay un dato que es fundamental tener en cuenta. Nin-
gun sistema cambiario puede funcionar eficientemente, ni la convertibili-
dad ni la libre flotacion, si el Estado tiene un creciente y persistente déficit
fiscal. Y el déficit fiscal no es funcion de la politica cambiaria, sino que es
funcion de la austeridad del gasto en el sector pablico y la existencia de una
politica impositiva pagable por el contribuyente.

Es importante resaltar que el Consenso de Washington tenia como estra-
tegia cambiaria la libre flotacion y un tipo de cambio competitivo. Es decir
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que, en todo caso, lo hecho en la década del 90 fue en contra de los postulados
del Consenso, dado que no hubo libre flotacion y aun puede cuestionarse el ni-
vel de paridad cambiaria en que se entré en la convertibilidad en abril de 1991.

De cualquier manera y como se sefialaba antes, la no emision de mone-
da para financiar el gasto pablico fue reemplazada por el financiamiento
del gasto por medio del endeudamiento y los ingresos en efectivo por pri-
vatizaciones.

Un sistema de convertibilidad establece que la cantidad de moneda que
debe haber en circulacion la define el mercado, ya que el Banco Central s6-
lo puede emitir moneda domeéstica en la medida en que el sector privado
ingrese divisas y demande pesos. Pero el financiamiento del déficit con deu-
da colocada en el exterior determin6 un aumento artificial de la oferta mo-
netaria. En efecto, en vez de emitir pesos directamente para financiar el gas-
to pablico se ingresaron ddlares a través del endeudamiento estatal y luego
se emitieron pesos para pagar las cuentas del Estado. En lo formal se man-
tuvo la relacion de un dolar de reserva por cada peso en circulacion, pero
analizando el tema mas profundamente, lo que hizo el Gobierno fue poli-
tica monetaria activa (expansién monetaria a través del endeudamiento)
con déficit fiscal bajo un régimen de convertibilidad.

Esta inconsistencia técnica sélo puede ser resuelta de dos maneras: a) con
un reordenamiento de las cuentas publicas, o b) con un estallido cambiario y
financiero como el finalmente ocurrido. En rigor, el estallido no resolvi6 el
problema de fondo, sino que lo agravé y, al momento de redactar este tra-
bajo, todavia no fue resuelto ninguno de los problemas estructurales que
generaron la crisis argentina.

VII. Conclusion

Durante la década del 90, la economia argentina tuvo importantes trans-
formaciones. Un mayor grado de apertura que permitio una actualizacion del
stock de capital productivo, la reconversion de importantes sectores produc-
tivos y una mejora en la oferta de bienes y servicios a los que podia acceder el
consumidor. Las empresas estatales que habian colapsado a fines de la déca-
da del 80, cuando, por ejemplo, la empresa estatal SEGBA no podia abaste-
cer de energia eléctrica a las ciudades, Obras Sanitarias tenia en estado deplo-
rable el sistema de agua potable, y ENTEL carecia de lineas telefonicas para
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vender, fueron reemplazadas por empresas privadas que revirtieron esta situa-
cion, aunque cabe sefialar que algunas privatizaciones podrian haberse lleva-
do a cabo por medio de mecanismos mas transparentes y marcos regulatorios
mas eficientes. Al mismo tiempo se liberaron mercados como el cambiario,
se eliminaron los controles de precios y demas regulaciones que restringian la
competencia. Pero lo que nunca se logro en esos diez afios fue conseguir que
la dirigencia politica aceptara las reglas de una economia de mercado como
mecanismo para mejorar las condiciones de vida de sus habitantes. Las medi-
das adoptadas a principios de 2002, luego de la caida de De la RUa, tuvieron
un alto grado de venganza ideoldgica sobre lo hecho en la década del 90.

Pero lo mas importante es que la dirigencia politica utiliz6 el Estado
como botin de guerra en beneficio propio. Buena parte del aumento del
gasto publico durante esos afios se explica por la utilizacion de los fondos
publicos como mecanismo de financiamiento encubierto de la politicay un
alto grado de ineficiencia en la prestacion de bienes publicos como seguri-
dad, justicia y defensa.

Argentina no colapsé por aplicar todas las medidas recomendadas por el
Consenso de Washington ni por haber tenido una férrea politica fiscal. En to-
do caso, tener las cuentas equilibradas no es patrimonio de ideologias de dere-
cha ni de izquierda. Si los gobernantes gastan mas de lo que les ingresa no son
ni liberales ni socialistas; simplemente, son incompetentes. Y eso fue lo que ca-
racterizO a buena parte de la dirigencia politica. Un alto grado de incompeten-
cia para entender que se pueden ocultar durante un tiempo las inconsistencias
econdmicas, pero lo que no puede hacerse es evitar para siempre las conse-
cuencias de ocultar la irresponsabilidad en el manejo de las cuentas publicas.

RESUMEN

Las recomendaciones de politica econdmica del Consenso de
Washington poco tienen que ver con la crisis econdmica argenti-
na de fines de 2001 y principios de 2002. La inconsistencia técni-
ca entre una politica de tipo de cambio fijo y déficit fiscal era in-
sostenible a largo plazo. Pero la causa ultima de la crisis argentina
tiene que buscarse en el comportamiento de una dirigencia politi-
ca que sistematicamente se nego a aceptar la disciplina fiscal como
una de las bases del crecimiento econémico.
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Economia social de mercado:
¢Puede imitarse el modelo
aleman en América Latina?

Dieter W. Benecke

l. Introduccién

América Latina se encuentra una vez mas en una interesante fase que
puede llevar a otro decenio perdido 0 a un ascenso mas sostenible. En su
obra maestra, W. W. Rostow’ describid las diferentes fases de desarrollo,
dentro de las cuales la penultima es la del take-off, antes de lograr la tan de-
seada situacion de un pais industrializado.

Este “despegue” ha podido observarse varias veces en algunos paises la-
tinoamericanos. A mitad de los afios 90, gracias a las medidas de sanea-
miento monetario y presupuestario, parecian haberse dado otra vez las con-
diciones para el despegue. Sin embargo, los muchos “aviones” que habia en
la pista frenaron o fueron frenados por la desigual distribucién de riqueza,
acentuada en la mayoria de los casos por fendmenos de corrupcion y la cri-
sis de Asia y Rusia. A principios del siglo xx1, la mayor parte de estos “avio-
nes” parece haber vuelto al “edificio del aeropuerto”, esperando el coman-
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do para salir nuevamente a la “pista del despegue”. A la luz de los proble-
mas sociales, la deuda externa, la corrupcion, los problemas institucionales,
politicos y econdmicos, una vez mas, los paises latinoamericanos, con ex-
cepcion de México y Chile, se consideran “en crisis”.

En el sentido original griego, “crisis” no significa catéastrofe, sino el
punto en el cual se tiene que juzgar la situacion y decidir qué rumbo se
quiere o se debe tomar. Por eso es oportuno pensar como puede disefiarse
un sistema econémico que combine las posibilidades de un mayor creci-
miento con una mayor equidad social. Existen ya varios ejemplos de paises
que con un modelo de este tipo, aunque con diferentes matices en sus fac-
tores particulares, han superado exitosamente su situacion critica, como
Chile, Nueva Zelanda, Irlanda, Suecia, Holanda, Corea del Sur, Malasia y
otros. No existe un modelo Unico, pero el factor comin de todos estos
ejemplos es el consenso social respecto de un equilibrio entre desarrollo
econdmico y social.

Alemania en 1945 ha sido tal vez el ejemplo més dréstico de un desastre
politico, econémico y cultural. Este pais tuvo la suerte de elegir en 1949 (con
el voto de la mayoria en el Parlamento) a un jefe de Gobierno muy capaz,
Konrad Adenauer, que aceptd (al principio no con tantas ganas) un modelo
econodmico propagado por su ministro de Economia, Ludwig Erhard, quien
sobre la base de multiples estudios de otros cientificos habia elaborado un
concepto claro combinando los factores de competencia funcional y seguridad
social: la economia social de mercado.

Lamentablemente, los politicos alemanes no han manejado bien este
modelo en los ultimos afios, razon por la cual Alemania sufre hoy de un al-
to grado de desempleo,? altos impuestos, un nimero elevado de fracasos
empresariales, gran endeudamiento publico,? bajo crecimiento (entre 0,5y
1,5%) y dificultades para cumplir con los compromisos de las generaciones
respecto del seguro social. Las razones de estos problemas estructurales resi-
den en una exageracion de los costos sociales y la inflexibilidad del mercado
de trabajo, en los altos costos de la unificacion después 1990, pero también
en el descuido de los mandatos de competencia funcional. A pesar de esto, el
modelo aln ofrece tanto espacio para modificaciones que seria equivocado,
o por lo menos prematuro, declararlo “obsoleto”, ya que la situacion econo-
mica y social de la poblacion es ain relativamente buena y la distribucién
de la riqueza, comparativamente equitativa. Ademas, existe la esperanza de
que con un cambio de gobierno en las préximas elecciones la situacion
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pueda mejorar. No ha fracasado el modelo, sino que hubo equivocaciones
en el disefio de los diferentes ingredientes del sistema.

Il. Necesidad de un orden econdmico

Los actores de la economia, empresarios, sindicatos, consumidores,
ahorristas e inversionistas requieren de un marco de referencia claro y con-
fiable a mediano plazo. La gran equivocacion de los liberales al respecto es
su idea de que la economia pueda dar buenos resultados a la sociedad ente-
ra sin la actuacion de un estado eficiente v, si fuera necesario, fuerte. La
gran equivocacién de los socialistas es su idea de que un estado fuerte pue-
da garantizar una economia eficiente en el sentido del bienestar para todos.
Ambas ideas se han convertido en ideologias que, por definicion, no se
prestan a soluciones flexibles y adaptables a diferentes coyunturas.

Después de que los politicos latinoamericanos lograron resultados in-
satisfactorios con la orientacion “cepalina” basada en la teoria de dependen-
cia, el Consenso de Washington* de 1990 parecia ofrecer un marco de
orientacion mejor dandole claramente prioridad a una economia abierta, la
privatizacion, la desregularizacén, la reduccion de la inflacién, pero no hu-
bo suficiente presion sobre los gobiernos para considerar los aspectos socia-
les, la intensidad competitiva, el equilibrio del presupuesto y de la balanza
de pagos. Sin negar los éxitos de estas reformas de primera generacion, hoy
se requieren reformas de segunda generacion® que mantengan los buenos re-
sultados de las primeras, pero gque en favor de un crecimiento sustentable
establezcan cambios estructurales y mejoren las condiciones de vida de la
mayoria de la poblacién.

Es cierto que la globalizacion dificult6 y sigue dificultando las tareas in-
ternas, pero no las imposibilitd, tal como lo demuestran diferentes casos
europeos, asiaticos y el caso de Chile. El (neo)liberalismo aparente en el
Consenso de Washington ofrecio todas las posibilidades para algunas em-
presas y sus propietarios. Debido a su éxito, muy considerable hasta 1996
en cuanto al crecimiento, la atraccion de capitales internacionales y la ma-
yor estabilidad monetaria, los gobiernos de varios paises, especialmente los
de Ecuador y Argentina, descuidaron el control de eficiencia de la compe-
tencia y las medidas de equidad social, creyendo (o esperando) que el mer-
cado iba a procurar automaticamente una distribucion mas equitativa. Que
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una inadecuada distribucion de los ingresos y de la riqueza frena, después
de cierto tiempo, también el proceso de crecimiento, es un hecho que los
europeos aprendieron después de la Segunda Guerra Mundial; Chile, en la
crisis de 1980/1981; los “tigres asiaticos”, después de los afios 60; Irlanda,
Espafiay Portugal, antes de su entrada en la Union Europea. En Argentina,
hasta mediados de 2001 la mayoria de los politicos y muchos economistas
no querian ver esta realidad. Se discutié con mucho énfasis sobre la parte
operacional de la economia, pero no sobre el orden econémico.

I1l. Economia social de mercado como orden
econdmico

Un orden econémico no cae del cielo, sino que suele ser el resultado de
muchos analisis cientificos, de trial and error de los politicos, de presiones
y protestas de la sociedad civil y sus grupos organizados.

En Alemania, desde los trabajos de la Escuela de Viena, especialmente de
Bohm-Bawerk, Von Mises y Schumpeter, y los analisis de Max Weber, tuvo
lugar una intensa discusion sobre el orden econdmico més adecuado para
combinar 6ptimamente la busqueda e introduccién de innovaciones en favor
del crecimiento econémico y la justicia social. La preocupacion cientifica por
la Gltima se habia nutrido del analisis de Karl Marx en El Capital, de las me-
didas de politica social del canciller Bismarck en los afios 70/80 del siglo xix,
y de las doctrinas sociales de la Iglesia Catdlica y de la Iglesia Luterana.

La llamada Escuela de Friburgo, un grupo de cientistas sociales de la
Universidad de Friburgo, Alemania, tratd de combinar las ideas liberales y
sociales. Personas como Eucken, Répke, Von Hayek y otros buscaban un
sistema en el cual predominaran:

« lainiciativa privada, limitando la actividad estatal a la produccién de
bienes publicos,

= la propiedad privada, respetando la responsabilidad social en su uso,

« la competencia lo mas libre posible sin permitir que se autoelimine a
si misma por la concentracion,

= laresponsabilidad individual para el bienestar, compensando a través
del Estado las debilidades sociales, causadas por las circunstancias,

» la libertad contractual, respetando el marco legal establecido.
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Este enfoque se llama ordoliberal, porque intenta combinar la maxima
libertad de accién individual con un orden social aceptable para la mayoria
de la poblacién. Ludwig Erhard se basd en este ordoliberalismo, sabiendo
que dicho orden no llegara nunca a un optimum optimorum, si no obliga a
los actores econdmicos, sociales y politicos, obviamente también a los cien-
tificos, a observar, analizar y controlar los procesos, a sancionar los excesos
y a adecuar las normas si las condiciones cambian.® Desde 1949 existe un
consenso social en Alemania en este sentido, aunque obviamente la liber-
tad econdmica es interpretada de manera diferente por los empresarios y
por los sindicatos. Las compensaciones sociales y los impuestos a la renta
son un tema de permanente discusion entre los politicos liberales/conser-
vadores y los socialdemdcratas, pero es un debate sobre las dimensiones, no
sobre los principios. Cada grupo tiene su vision de la combinacion 6ptima
entre autorresponsabilidad, solidaridad y subsidiariedad, pero nadie cues-
tiona que los tres elementos deben combinarse. Cuan bien se logrd la com-
binacion, se nota en los resultados de la economia: en el nivel de ingreso, su
distribucion, el crecimiento, el nivel de empleo, la inflacion, etc.

No hay dudas sobre la prioridad de la propiedad privada, la competen-
cia libre y la apertura de los mercados, pero tampoco sobre la necesidad de
proteccion y compensacién social. Cada grupo de interés ataca lo que con-
sidera un exceso, pero tiene que subordinarse o tolerar el criterio de la ma-
yoria de la poblacion, expresado en las elecciones de los gobiernos que in-
fluyen en la dimension de los elementos. Por lo tanto, la economia social de
mercado es imposible sin la democracia participativa, en la cual la eleccién
directa de los diputados esta combinada con una eleccion por listas, pu-
diendo responsabilizar de esta forma a los politicos en forma individual y a
través de sus partidos.’

En este sentido, no es de extrafiar que la economia social de mercado en
Alemania haya tenido un rostro diferente con diferentes gobiernos entre
1949 y 1969, en los afios 70/80 y después de la unificacion alemana en
1990, pero que los principios generales no hayan sido cuestionados.®

Como hemos afirmado, un orden econémico no cae del cielo, sino que
es el resultado de experiencias histéricas, de a veces arduas disputas cienti-
ficas, de siempre arduas discusiones politicas y de las operaciones diarias de
los actores economicos.® No es simplemente una “tercera o cuarta via”, si-
no que debe tener nombre y apellido para que se pueda exigir el cumpli-
miento de ciertas normas. En el caso de la economia social de mercado, son
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las dos categorias, mercado y social, dejando obviamente un considerable
margen para la interpretacién. La definicidn, por lo tanto, no solo se refie-
re a “un sistema que combina la competencia sobre la base de la iniciativa
libre de los individuos con la seguridad social y el progreso social”, 0 sino
que debe indicarse también que este orden es un sistema flexible y adapta-
ble a nuevos desafios.

V. Economia social de mercado. Un sistema
de principios y compromisos

Mientras cientificamente existe suficiente claridad definitoria respecto
del sistema liberal y del sistema socialista, la economia social de mercado exige
una delimitacién mas compleja.

En primer lugar, el sistema esta definido por los siguientes principios
generales:

= la responsabilidad individual y el maximo rendimiento individual,

« la solidaridad, en el sentido de que cada uno debe contribuir con su
capacidad intelectual, financiera y/o fisica para que la comunidad
pueda funcionar,

» la subsidiariedad, en el sentido de que la entidad superior sélo actta
si la inferior no puede arreglarse con sus propios recursos.

Los principios en si y en su combinacion, se prestan para diferentes in-
terpretaciones y su validez cuantitativa puede variar. En tiempos de baja co-
yuntura, acompafiada normalmente con un mayor grado de desempleo, el
rol subsidiario del Estado es mayor que en tiempos de bonanza, en los cua-
les los individuos deben y pueden procurar su bienestar basicamente sin
ayuda, limitando las actividades del Estado y de la comunidad solidaria a
los bienes publicos y labores caritativas.1t

Ademas, y ahi la labor de los politicos es fijar reglas adecuadas, no debe-
ria exagerarse la dimension de cada uno de los tres principios. No se puede
confiar exclusivamente en la responsabilidad individual, ya que algunos
miembros de la sociedad tienen mejores posibilidades por educacién, salud o
riqueza que otros. Tampoco deberia exigirse demasiado solidaridad, porque
esto promueve la actitud del free rider. EI Estado no deberia ser demasiado
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“generoso” en cuanto a la subsidiariedad, porque con esto reduciria la acep-
tacion de la solidaridad.*?

El arte politico de disefiar la dimensién y combinar los tres principios
en forma satisfactoria para la mayoria de la poblacion, es mas notorio en si-
tuaciones que ni son de miseria que exige una accién drastica, ni de bonan-
za que no requiere de mucha actividad estatal. En situaciones “mas o me-
nos aceptables” suele haber una discusion politica mas controvertida. Aqui
entran en juego los principios operacionales que se prestan mas para compro-
misos que los principios fundamentales.

1. La propiedad privada esta protegida por la Constitucion, pero el in-
terés de la comunidad es multiple en cuanto al uso de la propiedad
privada. Existe, por ejemplo, un marcado interés por protegerse con-
tra dafios ecol6gicos y fitosanitarios que pueden ser el resultado de
actividades productivas en una propiedad privada. También, en el
sentido del bien comun, se quiere brindar acceso al publico a los la-
gos y orillas de rios, mientras que aquellos que poseen un predio con
acceso directo a las orillas no quieren ser privados de su propiedad
privilegiada. Entonces deben tomarse decisiones que limitan el uso
exclusivo de la propiedad privada sin violarla. Suele armarse una gran
discusion respecto al impuesto sobre la propiedad. Si la propiedad es-
ta “trabajando”, creando ingresos, por ejemplo: un campo agricola,
acciones o casas arrendadas, tal impuesto debe pagarse sobre la renta
mayor. Si, en cambio, la propiedad so6lo esta siendo usada con fines
no lucrativos, por ejemplo, una casa habitada por sus propietarios,
este impuesto toca la sustancia en forma no aceptable.'®

2. La competencia mas libre posible es un ideal debido a la asignacién ra-
cional de recursos, la fuerza innovadora, la dindmica y la flexibili-
dad. Pero subsisten dudas acerca de si un sistema de libre competen-
cia es funcional, ya que se presta para concentraciones y “arreglos de
almuerzo”, limitando o dificultando el acceso al mercado en cuanto
a los productos, al conocimiento tecnoldgico y a la facilidad crediti-
cia. Por esto, en Alemania la oficina antitrust (Bundeskartellamt) vi-
gila con mucha atencion la intensidad de la competencia en los mer-
cados; semejantes instituciones existen para observar los bancos y
companiias de seguros, asi como las organizaciones de proteccion al
consumidor, para que la competencia siga funcionando bien.!* La
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libre competencia, ademés, encuentra limites en cuanto a los bienes
publicos, si estos estan producidos por empresas privadas. Adicio-
nalmente, la competencia puede ser limitada por la solidaridad. En
Alemania, éste es el caso de los sindicatos, que —en negociacion libre
con las asociaciones de los empresarios— definen corporativamente
el nivel de los salarios y las condiciones de trabajo. También es el ca-
so de las cooperativas, en las cuales los potenciales competidores
juntan sus esfuerzos, por ejemplo, en la venta de sus productos o la
compra de sus insumos, para ser mas competitivos. Estas limitacio-
nes no ponen en duda el principio de la libertad competitiva, pero
responsabilizan al Estado y a las organizaciones de la sociedad civil
de velar por el buen funcionamiento de los mercados y de llevar ade-
lante sanciones si no se respetan las reglas de la competencia funcio-
nal.'® En la economia social de mercado, por lo tanto, se limita la
competencia para gque la competencia pueda funcionar y dar los re-
sultados deseados en términos empresariales y sociales.t®

. La responsabilidad individual es la base para la economia social de

mercado. Sabiendo que no todos los seres humanos tienen los mis-
mos dones ni las mismas condiciones iniciales por su educacion, sa-
lud o riqueza de sus padres, también es esencial la proteccién y pro-
mocidn de los individuos “mas débiles”. Este compromiso entre los
dos principios de responsabilidad individual y solidaridad, al pare-
cer opuestos, se expresa en Alemania en el sistema de la seguridad
social, en el libre acceso a una buena educacion publica y gratuita, y
en el sistema tributario del impuesto progresivo a la renta. No se po-
ne en duda la necesidad de tratos diferenciados, pero merece una
discusion politica continua qué dimensién deberia tener la promo-
cion o proteccion diferenciada.t’

. Los precios de mercado, formados por el libre juego de oferta y de-

manda, reflejan los verdaderos deseos de los demandantes y oferen-

tes, y son un elemento esencial para que funcione bien la economia

social de mercado. Sin embargo, en este “juego del mercado” se reco-

nocen limitaciones a “la mano invisible” en cuanto a:

= los precios monopolicos: éstos son un fendmeno natural en una eco-
nomia dindmica con muchas innovaciones respecto a métodos de
produccion y productos, pero son una razén para preocuparse Si
los precios monopolicos se mantienen por mucho tiempo o si re-
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sultan de negociaciones ilicitas entre competidores por ofrecer
productos semejantes, pero disfrazados por el marketing, o por re-
partirse los mercados en términos regionales, creando “brechas de
sustitucion” (Joan Robinson);

= los precios sociales: la definicion varia entre paises y con el tiempo; en
general se reconoce el caracter social de ciertos bienes y servicios,
por lo tanto, de sus “precios”, por ejemplo en cuanto a servicios co-
munales (gas, electricidad, desagie, etc.), productos “basicos” como
pan, verduras, papas, pastas, carbon, etc., o productos de comuni-
cacion (transporte urbano o interurbano, teléfono, etc.); si estos
bienes o servicios son producidos por empresas privadas, el Estado
no fija los precios, pero si pone limites;

= la informacion imperfecta: en economias modernas, los mercados
son tan diversificados que los consumidores dificilmente pueden
juzgar lo adecuado de los precios en relacién con la calidad, razén
por la cual se establecen organizaciones de informacion y protec-
cion al consumidor parcialmente financiadas por los consumido-
res/usuarios y por el Estado;!®

= el “precio” del factor trabajo: el nivel de salarios minimos obligato-
rios esta fijado a través de una negociacién entre los sindicatos y
los empresarios, independiente del Estado; las empresas pueden
pagar salarios mas altos u ofrecer condiciones mejores, pero el re-
sultado de las negociaciones es lo minimo que deben ofrecer a sus
trabajadores, independientemente de que ellos estén afiliados o no
a un sindicato.

Demas esta decir que también en este aspecto se requiere de un cri-

terio politico prudente para juzgar en qué caso el libre juego de las

fuerzas econémicas promete mejores resultados y cuando una co-

rreccion autoritaria podria ser aconsejable.

Tanto en el caso de los principios fundamentales como en el de los
principios operacionales, el orden econdmico es el resultado de una vision
politica, de la actualizacién a la luz de los cambios, del analisis cientifico de
los resultados y de las acciones concretas de los actores econdmicos. Las es-
tructuras informales —como en cualquier sistema— a menudo se adelantan
a las estructuras formales, lo que mantiene la dindmica del sistema.
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V. Condiciones de éxito de la economia social
de mercado

Una economia social de mercado, independientemente de cuanta impor-
tancia relativa se dé a los mecanismos de mercado y a las regulaciones socia-
les, puede dar buenos resultados en cualquier situacion y regién. Se requie-
re, sin embargo, de ciertas condiciones para que los elementos principales
y operacionales puedan ser combinados exitosamente.

A. Confiabilidad del marco de referencia

Es necesario que el marco legal sea estable y que se disponga de jueces
independientes y honestos. Los derechos humanos individuales y sociales
deben respetarse, sancionando a las personas u organismos gue los violen.
Los ciudadanos deberian tener la posibilidad de participar activamente en
grupos civiles y en las elecciones para influenciar el disefio del sistema po-
litico. Obviamente, la mayoria decide sobre el camino futuro. Esto se torna
problematico si muchos no votan o votan en blanco, o si la opinién mino-
ritaria no esta representada.’® La continuidad de una politica buenay el ré-
pido cambio de los politicos menos eficientes son otro factor que influye
positivamente la confiabilidad del marco de referencia.? La condicion mi-
nima de continuidad es una administracion puablica profesional, indepen-
diente de tendencias partidarias.

Si no logra crearse un marco de referencia confiable, los individuos rea-
lizaran sus actividades con un criterio de corto plazo. En vez de reinvertir
sus ganancias en actividades productivas en su pais, trataran de buscar una
cierta seguridad social a través de depoésitos en el extranjero. Ademas, su
disposicion a cumplir sus deberes impositivos sera reducida, ya que no se
identifican suficientemente con el proceso de desarrollo de su propio pais.

B. Comportamiento ético del Estado

Los representantes del Estado, sean estos los politicos electos o los fun-
cionarios publicos, deben tener especial cuidado con la corrupcion. Su mal
ejemplo se refleja en la moral de la poblacion, expresada como minimo en la
evasion de impuestos, llevando en el peor de los casos a una criminalizacién
de la poblacion. También los politicos estan expuestos a las tentaciones
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financieras. En vista a que la corrupcion nunca es un acto unilateral, sino
que tiene donantes y receptores en juego, es indispensable establecer un sis-
tema efectivo de control y de sanciones tan fuertes que los sobornos pier-
dan su atractivo.?!

En cuanto a sus servicios, el Estado debe dar preferencia a los incenti-
vos para que los ciudadanos puedan encontrar su camino en los mercados.
Si las intervenciones estatales predominan o si el Estado privilegia sus pro-
pias empresas, la iniciativa privada y la responsabilidad social de los indivi-
duos sera reducida. En la economia social de mercado, el Estado debe com-
portarse de acuerdo con las reglas que impone sobre los ciudadanos; el
sistema funciona mejor si el Estado delega el maximo de funciones a insti-
tuciones auténomas como el Banco Central, las Asociaciones y Camaras de
los sectores econdmicos, las Superintendencias de Bancos y Seguros, vigi-
lando s6lo a estas instituciones cuasi-autoritarias. Los mercados de trabajo
y de las finanzas, que en tiempos de globalizacion exigen mas flexibilidad,
pero también mas cuidado que en tiempos de economias cerradas, obligan
al Estado a buscar nuevas combinaciones prudentes entre la responsabili-
dad social y la libertad de accion.

C. Independencia relativa de los actores y espiritu
de compromiso

En el disefio del orden econdmico y en su parte operacional participan
y se influyen mutuamente:

« el Estado, la administracion puablica y los politicos en los niveles na-
cional, regional y local,

= los empresarios, a través de las asociaciones sectoriales o en forma in-
dividual,

= los trabajadores, representados por los sindicatos o agrupaciones si-
milares;

» las instituciones autdnomas, como el Banco Central, la Institucion
contra la Concentracidn, las Superintendencias y las Cdmaras Em-
presariales, en las cuales el Estado ha delegado funciones soberanas de
accién y supervigilancia;

= los grupos de la sociedad civil, representando ciertos intereses parcia-
les de los ciudadanos.
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Cada una de estas entidades persigue intereses propios a sus objetivos.
En parte coinciden con los de los otros actores (por ejemplo: bien comin),
en parte estan opuestos (por ejemplo: nivel de salarios), en parte estan su-
jetos a diferentes interpretaciones (por ejemplo: perspectivas del futuro de-
sarrollo). Pueden coincidir en ciertos tiempos y diferir en otros. Es una re-
lacién dindmica y a veces bastante conflictiva.

El caso interesante en términos cientificos y politicos no es el caso de
coincidencia, sino el del conflicto de intereses. Si los actores pasan de la
situacién de contrincantes a una situacion de enemigos, el sistema se po-
ne en peligro. En Alemania, la economia social de mercado ha pasado por
situaciones bastante conflictivas como huelgas, demostraciones callejeras,
etc., pero no se cuestiono el derecho a la existencia de los otros grupos en
juego. Si los empresarios cierran o trasladan sus empresas por reivindica-
ciones exageradas, los sindicatos pierden su razdn de ser.Los empresarios
deben aceptar la existencia de sindicatos, porgue es un legitimo derecho
de los trabajadores defender en conjunto sus intereses.?? Los grupos civi-
les pueden criticar las actividades estatales, pero no cuestionan el Estado
como tal, y éste a la vez sabe que estos grupos son una valvula de escape
que indica dénde tienen problemas los ciudadanos. Las camaras de co-
mercio e industria, a las cuales las empresas alemanas deben afiliarse, obli-
gan a sus afiliados a respetar las reglas; y sin las cdmaras, el Estado proba-
blemente presionaria de manera mas directa a las empresas. El Banco
Central vela por la estabilidad de la moneda, principio sano también pa-
ra el Estado, porque si éste tiene dificultades para financiar su presupues-
to, le gustaria “endeudarse” o arriesgar “un poco” de inflacion, situacion
en la cual se nota el beneficio de tener un Banco Central autonomo e in-
dependiente.?

Para el funcionamiento de la economia social de mercado no se requie-
re una coincidencia permanente de los intereses de los cinco grupos, ni es
tolerable un conflicto continuo, sino una disposicion de aceptar que, des-
pués de la presentacion decidida de los intereses propios, los intereses del
contrincante también deben considerarse como legitimos. Si no pueden
prevalecer los intereses propios en todas sus dimensiones, debe existir la
disposicion a buscar y finalmente aceptar compromisos. No se pone en
duda, por lo tanto, la razon de ser del contrincante, sino la dimension de
sus intereses.

Economia social de mercado: ;Puede imitarse el modelo...?
D. Comunicacion libre

Los elementos de la economia social de mercado son tan multifacéticos
que se requiere de mucha informacion para poder participar activamente.
Los consumidores necesitan informarse comparativamente sobre los pro-
ductos y los precios, los productores deben tener acceso a innovaciones,
medios financieros y colaboradores cualificados. La disponibilidad de tales
y otras informaciones seria casi imposible en una economia dinamica sin
un sistema de informacion objetiva o por lo menos pluralista.?*

En este proceso de informacion, los medios también juegan un rol im-
portante. Sus informes, sin embargo, serian de poca utilidad si la ciudada-
nia no estuviera en condiciones de comprenderlos y usarlos. Para que la
economia social de mercado funcione satisfactoriamente, se requiere de un
cierto nivel educativo de la poblacion. Habida cuenta de que la economia,
si se quiere ser exitoso en ella, es un proceso de life long learning, la educa-
cion y la capacitacion profesional son de alta importancia.?®

VI. Economia social de mercado.
Una orientacion para las reformas de segunda
generacion en América Latina

Las reformas de la primera generacion estipuladas en el Consenso de
Wiashington han traido a los paises de América Latina un efecto positivo en
cuanto al crecimiento del producto nacional, a la apertura de los mercados,
la reduccion de la inflacidn, la desregulacion del sector publico con la pri-
vatizacion, técnicamente exitosa, pero (cuasi)monopdlica y, por lo tanto,
negativa en cuanto a las inversiones, los precios y el control estatal sobre los
efectos secundarios de la concentracion.?® Los éxitos iniciales respecto de la
estabilizacidn del presupuesto se han perdido rapidamente, incurriendo en
una situacion de endeudamiento interno y externo.

El desarrollo dinamico de la mayoria de los paises latinoamericanos
hasta 1996/97 tuvo su contrapartida, especialmente drastica en la Argenti-
na, manifestandose en una mayor concentracion de la riqueza, un creci-
miento dramatico de la pobreza, un empobrecimiento de la clase media y,
lo que a mediano plazo probablemente es lo peor, en una fuga de jovenes
profesionalmente bien preparados pero sin perspectivas.?’
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En tal situacion, las reformas de la primera generacion merecen una re-
forma de segunda generacion,?® que se preocupa de cambios instituciona-
les en los campos de accidn de la politica econdmica y social. En esta reo-
rientacion, la economia social de mercado puede tomarse como marco de
referencia.

El “arte politico” es concretizar estos campos de accion de tal manera
que se combine la libertad individual con la responsabilidad social en los
siguientes campos de accion:?

Sistema de planificacion y coordinacién. Este determina quién es res-
ponsable, por qué tipo de planificacion, a qué se refiere la competen-
cia planificadora de cada actor, y de qué modo se coordinan los pla-
nes de los diferentes agentes econdmicos. También deberan analizarse
las actividades del Estado en cuanto a la provisién de bienes privados
y publicos, y cudles de sus actividades productivas pueden ser terceri-
zadas (outsourcing), permitiéndole al Estado concentrarse en los
aspectos esenciales de su gestion.3

Régimen de propiedad. Establece el derecho de propiedad (property
rights) de bienes y factores de produccién como condicién material
para poder planificar; en particular, se trata de la responsabilidad que
tienen los propietarios privados frente a la sociedad. Habra que escla-
recer los derechos de los trabajadores a participar en la propiedad
(“acciones populares”)3! y en las decisiones de la empresa (cogestion).
Para las limitaciones del uso de la propiedad privada, necesarias res-
pecto a la salud, la higiene, el medio ambiente y a otros aspectos de
interés publico, ya existen reglas en varios paises de América Latina,
pero pocas veces son respetadas, ya que no se aplican sanciones.
Orden fiscal y tributario. En el fondo, el presupuesto publico debe ser
equilibrado; sin embargo, cierto déficit y su consiguiente endeuda-
miento puede ser aceptable, 0 aun necesario transitoriamente.? Para li-
mitar este endeudamiento debe establecerse un tope maximo en rela-
cion con el presupuesto nacional o el PBI, si no se quiere correr el
riesgo de un desborde con consecuencias econémicas y politicas gra-
ves.33 Ademas, en el régimen fiscal debe haber reglas para coordinar los
presupuestos de los diferentes niveles del Estado, fijando también las
competencias fiscales de los gobiernos nacional, regionales y municipa-
les.3* En este contexto, el sistema tributario es de alta importancia. El
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sistema debe dar al Estado los fondos necesarios para financiar sus ac-
tividades y debe contener elementos de redistribucion.3® Si los con-
tribuyentes consideran que las tasas son exageradas, trataran de evadir
el pago o esconderan sus ingresos y riquezas. Un sistema simple, una
recaudacion eficiente y el uso transparente de los recursos, ayudan a
evitar estos problemas.

Régimen empresarial. Contempla los diferentes tipos de empresas. Su
margen de accién depende de las regulaciones legales respecto de los in-
tereses individuales y pablicos, sus érganos, las formas de participacion
de los trabajadores y sus posibilidades de formar asociaciones o juntarse
en grupos econdmicos. Especial atencion merecen en este aspecto las
pequefias y medianas empresas, asi como las cdmaras de industria y
comercio con sus funciones de control y asesoria.

Sistema competitivo. Interactuando con el régimen empresarial, el or-
den competitivo establece las reglas que determinan el acceso a los
mercados de bienes y factores: la transparencia en dichos mercados,
el libre acceso a ellos, la defensa del consumidor3®, la proteccion con-
tra la competencia ruinosa y desleal y contra el abuso de la posicion
dominante por parte de una empresa. Las inversiones extranjeras di-
rectas®’ son otro factor que dinamiza la competencia. Ellas también
dependen de la dimensién del mercado, aungue ésta no es el factor
decisivo. Méas importantes para el inversionista son la estabilidad po-
litica, las condiciones macroecondmicas, la flexibilidad y confiabili-
dad de la administracidn publica, la proteccion contra la corrupcion
y la apertura de los mercados nacionales. Un aspecto particularmen-
te relevante se refiere a la pequefia y mediana empresa y su rol como
fuerza flexible e innovadora que dinamiza la competencia. Sin duda,
el futuro econémico de América Latina se decidira en funcion de su
competitividad. En este campo, la experiencia alemana y europea
puede servir como punto de referencia.

Régimen monetario y financiero. En este campo politico se regula la
disponibilidad de recursos monetarios nacionales e internacionales,3®
la posicion del Banco Central, las formas de pago, la garantia de préac-
ticas comerciales solidas en el sector financiero y de los seguros a tra-
vés de un ente autdbnomo encargado de supervisar a las instituciones
crediticias, de seguros y bursatiles. Sin duda, temas como la elimina-
cion de la corrupcion de los 6rganos de vigilancia, la independencia
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del Banco Central y un régimen de sanciones, contienen elementos
politicamente conflictivos, pero que deberian ser abordados en el
marco de un dialogo con la sociedad civil.

Régimen de comercio exterior. La apertura de la economia nacional con
la finalidad de mejorar el nivel de competitividad nacional y de parti-
cipar en el proceso internacional de modernizacion, ha sido y sigue
siendo saludable. Aunque la division internacional del trabajo y el
principio de las ventajas comparativas no deben contrarrestarse con
politicas de dumping o subsidios. Puede ser necesario implementar un
sistema de promocion especifico, de carécter transitorio, destinado a
fortalecer cierto tipo de produccion o formas empresariales, como las
pequefias y medianas empresas. También es importante sancionar nor-
mas adecuadas para impedir un abuso del comercio exterior a través de
operaciones ficticias destinadas al lavado de dinero o trafico de drogas.
En los afios 90, América Latina ha avanzado notablemente en cuan-
to a la apertura de sus economias, en comparacion con los afios seten-
tay ochenta. Sin embargo, subsiste una cierta tentacion al proteccio-
nismo, incluso en el marco de un acuerdo de integracion como lo es
el Mercosur.®

Sistema de seguro social. Todos los ciudadanos son iguales ante la ley,
pero sus posibilidades de participar en la vida econémica presentan
diferencias significativas; en parte, debido a razones imputables a los
propios afectados, y en parte, provocadas por causas ajenas a su vo-
luntad. Esto obliga al Estado a tomar medidas que impidan la margi-
nacion social. Es preferible actuar en forma preventiva a través de la
educacion y la capacitacion profesional *° y s6lo transitoriamente en
forma compensatoria y curativa a través de prestaciones sociales, es-
pecialmente necesarias si se requiere de un combate a la extrema po-
breza. Si existe una parte considerable de la poblacién que vive en la
pobreza o incluso en la miseria, no sdlo se crean tensiones politicas
por la injusticia social que suelen manifestarse negativamente en la
accién empresarial, sino que también se reducen las posibilidades de
crecimiento econdmico por falta de demanda.

Ademas de la capacitacion técnica-profesional, el sistema de seguro so-
cial, fundamentado en los principios de responsabilidad individual, so-
lidaridad y subsidiariedad, es un elemento indispensable. Esta red so-
cial, que no debe convertirse en hamaca ni debe perder confiabilidad
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con respecto a su capacidad de pago, abarca un régimen previsional y
los seguros contra enfermedad, accidentes laborales y desempleo y las
leyes laborales, asi como procedimientos para la redistribucion de los
ingresos y de la riqueza. La base legal para la politica social en América
Latina es satisfactoria en cuanto a las medidas curativas, pero insufi-
ciente o inefectiva en cuanto a las medidas preventivas tributarias y
educativas. Si se introdujera un sistema de autocontrol por parte de los
asegurados,*! serfa mas facil lograr una combinacion aceptable de los
principios de autorresponsabilidad, solidaridad y subsidiariedad.

En estos ocho campos del orden econémico habra que llevar a cabo un
dialogo mas profundo sobre las reformas de segunda generacion. Aspectos
parciales de dichos campos han sido discutidos ya en afios anteriores. Lo que
al parecer falta es combinar estos puntos de tal forma que resulte un sistema
coherente, confiable y sostenible, dando maés posibilidades para lograr un
mayor crecimiento y una mayor justicia social.

VII. Conclusiones

Los principios basicos de la economia social de mercado exigen una dis-
cusion permanente en cuanto a su conformacion concreta. Sera dificil pa-
ra un gobierno tomar simultaneamente todas las medidas necesarias en
los ocho campos mencionados. La necesidad de fijar prioridades también
responde a la limitacion de recursos y a la ansiedad por resolver rapido los
mayores problemas del pais. Ademas de las prioridades sociales y tributa-
rias, parece necesario preocuparse mas por el sistema competitivo; espe-
cialmente, brindando mayor atencion a las pequefias y medianas empre-
sas a través de programas de créditos mas baratos, capacitacién
profesional, cooperativas para garantia y asesoria técnica y administrati-
va. Con esto se ampliaria el mercado y se dinamizaria la competencia pa-
raaumentar la competitividad de las empresas, factor decisivo para el bie-
nestar de toda la poblacion. Aungue la politica competitiva se caracteriza
prioritariamente por aspectos econémicos, no deberian descuidarse los
elementos institucionales, sociales y psicol6gicos.

El didlogo sobre el disefio del futuro orden econdmico en los paises la-
tinoamericanos, puede y debe darse a nivel del Gobierno y Congreso,*? de
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los actores econdmicos, de los grupos civiles, de los cientificos y de los me-
dios de comunicacion. Las decisiones finales, aungue no exclusivas, en los
ocho campos de accién antes mencionados, deberian concederse al Estado
en cuanto a la politica de planificacion y coordinacion, a la politica fiscal y
monetaria, y al régimen de comercio exterior. EI mercado decide priorita-
riamente sobre la futura politica empresarial y el régimen competitivo, te-
niendo el Estado la responsabilidad sobre el control de la concentracion
con el fin de evitar eventuales abusos de poder. En cuanto al régimen de
propiedad y el sistema de seguro social, la responsabilidad del individuo de-
be predominar, requiriendo una interaccion con el Estado y las empresas.

La cultura juega un rol especial en la creacion de un nuevo modelo eco-
némico. En un sentido mas amplio, la ciencia y el sistema educacional son
los que pueden facilitar la creacion de un sistema de economia social de mer-
cado. Ademas, una vida cultural rica es una consecuencia y una fuente de
creatividad*® e imaginacion, y tiene un efecto directo sobre la economia, en
el sentido de hacer el pais mas atractivo. Una buena imagen del pais facilita
la exportacion y atrae turistas. Finalmente, la cultura tiene efectos sobre el
empleo, las inversiones, la creacion de ingresos* y la integracion social.*> En
general, la cultura influye de forma considerable en el didlogo politico que,
a la vez, es parte de la cultura politica y es importante para la participacion
en la democracia.

El debate sobre modelos econémicos sobrepasa, por lo tanto, el &mbi-
to estrictamente econémico. Para alcanzar un desarrollo sostenible, social y
econdémicamente dinamico y democraticamente legitimado, se necesita
una relacion estrecha entre la politica, la economiay la cultura. Después de
estas discusiones, la decision final sobre el modelo econdmico es una tarea
de los politicos. Que ellos sean capaces de poner el modelo en la practica,
depende de los didlogos anteriores y de la confianza que gozan los politicos
en la poblacion.*® No sera facil intensificar la discusion sobre el sistema
econodmico y las reformas de segunda generaciéon, ya que los politicos, en su
afan de maximizar su beneficio en términos de votos*’ se sienten presiona-
dos mas por los problemas del momento que por la vision respecto del fu-
turo. Esta actitud puede, quizas, evitarse al lograr una comunicacion efec-
tiva entre cientificos, politicos, empresarios y representantes de la sociedad
civil acerca del déficit en el “modelo econémico” actual y las posibilidades
para un modelo futuro mejor.
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Notas

1.
2.

W. W. Rostow, (1965). Stages of Economic Growth, New York.

A principios de 2003, el desempleo habia llegado a un nivel de 11% en
todo el pais, contando con “moderados” 7% en la parte de la anterior
Alemania Occidental, y a una cifra absolutamente desastrosa de 18%
en la anterior Alemania Oriental.

. En el Tratado de Maastricht, que puso las bases para la moneda euro-

pea comun, el Euro se habia fijado como méximo un déficit presupues-
tario de 3 %, sobrepasado por Alemania en 2002 y probablemente en
2003.

. Los diez instrumentos de este Consenso son la disciplina fiscal, la prio-

ridad en el gasto publico para educacion y salud, la reforma fiscal, ta-
sas de interés positivas generadas en el mercado, tipos de cambio
competitivos, una politica comercial liberal, la apertura a las inversio-
nes directas extranjeras, la privatizacion, la desregulacion y la defensa
de la propiedad privada. Ver Shahid Javed Burki, Guillermo E. Perry,
(1998). Mas alla del Consenso de Washington. La hora de la reforma
institucional, Banco Mundial, Washington D.C., pag. 8.

. Ver Dieter W. Benecke, (2000). “Las reformas de segunda generacion en

Ameérica Latina”, en: Contribuciones 4/2000, Buenos Aires 200, p. 21-45.

6. Ludwig Erhard, (1957). Bienestar para todos, Barcelona.

7. En el sistema electoral argentino, que se basa en listas “sabana”, esta

10.

11.

posibilidad de sancién es muy remota, ya que los candidatos son asig-
nados por los “caciques” de los partidos y elegidos segun su posicion
en la lista. Con este sistema de listas “sabana”, los ciudadanos no pue-
den castigar o premiar a los diputados directamente, sino sélo en for-
ma indirecta, dando (o no) su voto en la préxima votacion a ‘su’ parti-
do, cuyos lideres —segun la experiencia del pasado- no cambian su
actitud a partir de estas sefiales indirectas. Los candidatos orientaran,
por ende, sus actividades mas de acuerdo a la linea del lider del parti-
do que de acuerdo a las necesidades y deseos de ‘sus’ votantes.

. Se discutio intensamente, por ejemplo, sobre cual deberia ser la tasa

méaxima del impuesta a la renta. Las posiciones variaron entre 30%
(posicion liberal) y 70% (posicion socialista), pero no se cuestiond que
este elemento debe combinar el incentivo al rendimiento con la posi-
bilidad de compensar ciertas injusticias sociales.

. Friedrich A. von Hayek indico la relacion estrecha entre el orden politico

y el orden econémico en su obra The Road to Selfdom, London, 1943.

Alfred Mueller-Armack, (1976). Wirtschaftsordnung und Wirtschaftspolitik,
Bern, 1976, p. 245.

Ademas, tiene comsecuencias para la situacion financiera. En los tiem-
pos de mucho crecimiento de los afios 50/60, el gobierno aleman acu-
mulo recursos (“torre de Julius”), tal como lo hizo Chile en los afios 90.
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El problema de estas acumulaciones es que son una tentacién para los
politicos de distribuir regalos caros que después, en tiempos peores,
s6lo pueden ser eliminados con un gran esfuerzo.

El caso de una actividad estatal extrema se observo en los paises co-
munistas, donde se asfixiod la actividad individual y las innovaciones.
En Alemania, el campo neuralgico al respecto es el sistema de seguri-
dad social. Cada persona (‘responsabilidad individual’ y ‘solidaridad’
de aquellos que tienen ingresos mayores) contribuye aproximadamen-
te 10% de su ingreso al sistema, otro 10% contribuye su empleador
(‘solidaridad’). Si estos fondos no son suficientes para pagar las pen-
siones, el Estado agrega recursos (subsidiariedad).

En Alemania se tuvo un impuesto de este tipo (Vermdgenssteuer) pa-
ra crear una distribucidon més equitativa de la riqueza en los afios 60.
Después se eliminé dicho impuesto, y actualmente, se esta discutien-
do la re-introduccion del impuesto, pero con el objetivo de obtener
MAs recursos.

Por ejemplo, es necesario obtener el visto bueno para comprar otra
empresa del mismo mercado, si ya se dispone de 25% del mercado. El
cumplimiento de esta regla se dificulta por la definicion del mercado
en términos de “brechas de sustitucion” (Joan Robinson) o de la di-
mensién del mercado cambiado por la integracién europea o la globa-
lizacion.

Aqui se prefiere el concepto politicamente mas practicable de Erhard
Kantzenbach (Die Funktionsfahigkeit des Wettbewerbs, Gottingen
1966) de una competencia funcional al concepto de la competencia “li-
bre”, “perfecta” o, también, “regulada”. Cabe hacer referencia tam-
bién a la mediana y pequefia empresa y a las organizaciones sin fines
de lucro y su rol en la competencia (Dieter W. Benecke, Cooperacion y
crecimiento en paises en vias de desarrollo, Santiago de Chile, 1974, p.
133 ss). Ernst Heuss (Allgemeine Markttheorie, Tibingen-Zirich 1965,
p. 9) ubica al empresario “imitador espontaneo” y al empresario “con-
servador” entre el “pionero” y el “administrador”, segin Schumpeter.

Parece ser una paradoja la intervenciéon en la competencia para man-
tenerla funcional; pero no lo es, ya que existe una tendencia de con-
centracion que —al llegar a cierto grado- cierra el mercado e impide la
competencia funcional en el sentido de una 6ptima asignacion de los
recursos.

Una persona que pierde su puesto de trabajo, ¢deberia obtener del se-
guro de desempleo el 60 o el 80% de su ultimo sueldo? ;Deberia obte-
nerlo por dos afios o por medio afio? ¢{Deberia aceptar cualquier em-
pleo nuevo o podria rechazar ofertas mas bajas?¢Deberia autofinanciar
parcialmente su entrenamiento para una actividad? ;Cuéanto de los
costos de tratamiento médico deberia autofinanciar el paciente? ;Cual
es el limite adecuado del ingreso de los padres para que el Estado dé
una beca a un estudiante? Para estas y otras preguntas existen diferen-

18.

19.

20.

21.

22.
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tes respuestas en diferentes tiempos. Finalmente, las respuestas re-
quieren una decision politica, cuya revision debe ser posible a través
de elecciones.

En Alemania, la organizacion de proteccion al consumidor (Verbrau-
cherverbaende), una organizacién no-gubernamental, mantiene ofici-
nas en practicamente todas las ciudades alemanas. En éstas, los con-
sumidores pueden obtener informaciones sobre productos, datos
técnicosy precios adecuados. Ademas, se edita una revista, Test, acce-
sible en los quioscos de revistas, en la cual se informa regularmente
sobre la calidad de ciertos productos técnicos (maquinas lavadoras,
maquinas fotogréficas, equipos de musica, computadoras etc.), com-
parandolos y calificandolos con “notas” entre muy bueno y muy ma-
lo. En general, los productos con notas malas desaparecen rapido del
mercado. No se conoce, hasta ahora, ninglin caso de corrupcion en es-
te campo sensible.

Al respecto, debe cuestionarse no sélo el sistema de listas “sabanas”
al estilo argentino, sino también el voto obligatorio. Votar exclusiva-
mente en forma directa, como en Inglaterra, no permite la representa-
cidn de opiniones minoritarias. En Alemania los votantes tienen dos
votos. Con uno eligen, si quieren, el candidato; con el otro, si quieren,
un partido. Votar en blanco no tiene sentido, porgque no existe la obli-
gacion de votar.

Perd, Brasil y Argentina hicieron un paso en esta direccién, introdu-
ciendo la posibilidad de reeleccion del presidente. La continuidad, sin
embargo, no es un valor en si, sino que siempre deberia verse en rela-
cion con la calidad del gobierno y el bienestar producido para la socie-
dad. La posibilidad de combinar los elementos “continuidad” e “inno-
vacion” es mayor en una democracia parlamentaria que en una
democracia presidencial, ya que la Gltima depende demasiado de la
calidad de una persona. El sistema de la democracia parlamentaria
ofrece mayores posibilidades de destituir un jefe de gobierno ineficien-
te, aunque deberia limitar el exceso de cambios —tal como ocurrié en
la Republica de Weimar- a través del voto constructivo de desconfian-
za.

Ver Dieter W. Benecke, (2001). “La ética empresarial, valor constitutivo
del orden econémico”, en: Uruguay Transparente (Ed.), Aspectos éti-
cos juridicos de los negocios, Montevideo, pp.13-18.

En cuanto a esto, el actual rol de los sindicatos y de los comités de traba-
jadores (Betriebsrat) es un punto de controversias politicas en Alemania,
en parte porque el poder de estas instituciones no corresponde a su re-
presentatividad, en parte porque dificultan la incorporacion de los de-
sempleados por su defensa férrea de los derechos conquistados para
aquellos que tienen trabajo. El otro extremo seria un sistema de “hire
and fire”, que tampoco es aceptable en un sistema de economia social
de mercado.Pero seria bien visto, si los sindicatos también tomasen en
cuenta el interés de obtener un empleo de los desempleados.
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Este modelo aleman de estricta autonomia fue aceptado también por
los otros paises europeos, cuando se creo el Banco Central Europeo.

Respecto de la informaciéon para los consumidores, ver nota al pie
N°19. Los productores pueden obtener asesoria técnica de las camaras
de industria y comercio, a las cuales cada empresa debe afiliarse, te-
niendo el derecho como socio de utilizar sus servicios.

En Alemania se ha introducido un sistema dual de capacitacion profe-
sional. Los aprendices trabajan tres dias por semana en una empresa,
pasan alli por los diferentes departamentos, y aprenden la parte tedrica
de su profesiéon durante dos dias por semana en un colegio profesional.
El curriculum en tales colegios esta disefiado por las Camaras de Indus-
tria y Comercio, cuyos miembros, los empresarios, saben mejor que
cualquier institucion estatal cuéles son los requisitos de las diferentes
profesiones. El Estado participa en esta accion con el financiamiento de
los profesores y los edificios escolares, pero delega la responsabilidad
del disefio de las materias y los examenes después del tiempo de apren-
dizaje a las Camaras, reconociendo oficialmente los titulos entregados.
Intentos de introducir dicho sistema, muy exitoso en Alemania, en Amé-
rica Latina, prosperaron en muy pequefia escala debido a la resistencia
de las empresas de capacitar sus empleados de tal modo que su “valor
en el mercado de trabajo” suba considerablemente, ya que pocas em-
presas quieren tener y capacitar aprendices, y prefieren los colaborado-
res ya formados, y también por el hecho de que no existen camaras
obligatorias en las cuales se acumule todo el conocimiento profesional
préctico.

En el proceso de la privatizacion de empresas publicas, frecuentemen-
te se ha creado una posicién (cuasi)monopdlica o se han otorgado pri-
vilegios impositivos o crediticios para aquellos que adquirieron las
empresas estatales, lo que no corresponde a un orden econémico
competitivo. Los monopolios privados suelen ser tan deficientes como
los estatales, no tanto en cuanto a su eficiencia productiva, sino mas
bien en su politica de precios y su servicio al consumidor.

Esta situaciéon recuerda fatalmente la situaciéon de Irlanda en la déca-
da del 60 y Nueva Zelanda en la década de los 70. Ver: John Bruton,
(2001): “Transformacion en un sistema parlamentario. El caso de Ir-
landa”, en Contribuciones 1, Buenos Aires, p.177-191; Ruth Richard-
son, “Reforma del Estado”, en: Asociacion Cristiana de Dirigentes de
Empresa, ACDE (Ed.), (1999), El Uruguay del siglo xxi, Montevideo,
pp. 67-79.

Diferentes enfoques de las reformas de segunda generaciéon han dado
los siguientes autores: Diego Barceld, Dieter W. Benecke, Roberto Ca-
chanosky, Jorge Castro, Ramoén Frediani, José Lanusse, Gabriel Muri-
llo, Félix Pefia, Angel Polibio Chaves Ernesto Tironi y Adela Cerén. Mi-
kel de Viana, Norberto Zufiiga y Eduardo Lizano, en los nimeros
4/2000 y 1/2001 de Contribuciones, Buenos Aires, 2000 y 2001.
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Ver Dieter Cassel, (1988). “Wirtschaftspolitik als Ordnungspolitik™, en: Die-
ter Cassel, Berd-Thomas Ramb, H. J6rg Thieme (eds.), Ordnungspolitik,
Munchen, pag. 315.

Joseph Stiglitz, “More instruments and broader goals, moving to-
wards the Post-Washington Consensus”, discurso del economista en
jefe del Banco Mundial del 7 de enero de 1998 en Helsinki con motivo
de celebrarse la anual Wider Lecture, p. 28,
http://www.worldbank.org/html/extdr/extme/js-010798/wider.htm.

Cuando se privatizaron ciertas empresas estatales en Alemania como
Volkswagen mediante la venta de acciones del Estado, se dio prioridad
a personas con menores ingresos. Muchas empresas ofrecen a sus tra-
bajadores acciones de la empresa, a veces en lugar de aumentos de
sueldo, logrando con esto la creacion de fondos para el “autofinancia-
miento” de las empresas, identificando mas a los trabajadores con
“su” empresa.

Con el Convenio de Maastricht, cuyas reglas permiten a un pais a in-
corporarse en la zona del EURO, se establecié que los Estados miem-
bros no deben tener un déficit de presupuesto mayor al 3%. Dicha re-
gla obtuvo validez internacional e impone sobre los Estados miembros
una disciplina que sin este Convenio probablemente no existiria.

El endeudamiento es un problema que pesa desde la década de los
ochenta sobre la politica de varios paises latinoamericanos. Mas re-
cientemente ha vuelto a manifestarse en forma particularmente pro-
nunciada con la caida de los presidentes de Ecuador y Argentina. Ver:
Dieter W. Benecke, Alexander Loschky (Eds.), (2001). Deuda externa en
Ameérica Latina ¢Obstaculo para el desarrollo?, Buenos Aires.

En el libro de Dieter W. Benecke y Alexander Loschky (Eds.), Descentra-
lizacién y coparticipacion, Buenos Aires, 2001, se comparan los siste-
mas de coparticipacion en Argentina y Alemania.

En este aspecto, la reparticion entre impuestos directos (p.ej.: impues-
to a larenta) e impuestos indirectos (p.ej.: IVA) indica la disposicion del
gobierno a usar el sistema tributario también como instrumento de re-
distribucién de ingresos. Lo mismo vale para la tarifa del impuesto a la
renta. Alemania tiene un sistema progresivo con un tope de 48%, otros
paises optan por una tarifa lineal. La version menos adecuada es la ta-
rifa escalonada.

En la mayoria de los paises latinoamericanos, las organizaciones de
defensa del consumidor tiene pocas posibilidades de actuar. Rara vez
se las consulta durante el proceso legislativo. También en el nivel su-
pranacional, por ejemplo en el MERCOSUR, los derechos de los consu-
midores son poco considerados. En el proceso de integracion, los de-
rechos de los consumidores han quedado relegados con respecto a los
de los productores. Por lo tanto, es necesaria una mayor insercion de
los consumidores a través de una participacion obligatoria de este gru-
po en la Comisién Econdmica y Social del Mercosur. También parece
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necesaria la introduccion de consultas regulares de la Comisién de
Economia y Social (FCES) en el Mercosur.

Es tiempo de que América Latina no sélo reciba inversiones extranje-
ras, sino que sus empresas que se mueven en la economia internacio-
nal, también inviertan en otros paises, 0 sea, por su propia cuenta, a
través de joint ventures.

En estos casos también intervienen los institutos financieros interna-
cionales, los bancos globalizados y los especuladores internacionales,
lo que no siempre facilita la tarea de los politicos en esta area. En Bra-
sil traté de limitarse la libre circulacion del capital en cuanto a la com-
pra de délares, un intento inoportuno, con la consecuencia de que el
Banco Central brasilefio no pudo resistir la presion devaluatoria y dejé
de intervenir en el mercado de divisas. El gobierno chileno limité tran-
sitoriamente la afluencia de capital extranjero mediante una disposi-
cion que obligaba a los inversionistas extranjeros a depositar sus re-
cursos por un plazo de hasta seis meses en el Banco Central antes de
poder invertirlos efectivamente. La “movilidad especulativa” del capi
tal internacional, que se ha incrementado con la globalizacién, consti-
tuye un desafio especial para los politicos.

Respecto a la politica de competencia en el Mercosur, ver el andlisis de
Félix Pefia, “Una politica comun de competencia en el MERCOSUR?”,
en: Dieter W. Benecke y Alexander Loschky (Eds.), (2000). MERCOSUR.
Desafio politico, Buenos Aires, 2000, pags. 235-275.

Para mayores detalles, ver diferentes articulos en revista Contribucio-
nes, Buenos Aires, KAS, 1999.

Puede servir de ejemplo el sistema aleman, en el cual los asegurados
del seguro social obligatorio eligen un directorio, garantizando asi que
se respeten sus intereses, ademas de las necesidades financieras ge-
renciales y estatales.

En esto, el aspecto de descentralizacion juega un rol importante. Si las
decisiones son tomadas sélo a nivel del gobierno central sin incluir los
gobiernos provinciales y municipales, el proceso de comunicacion se
dificulta considerablemente.

En este sentido, resulta significativa la argumentacion del ex-goberna-
dor de Baden-Wirttemberg, Lothar Spath, quien frente a las criticas
del parlamento respecto a las elevadas inversiones en academias de
arte, insistié en que las mejores garantias para un desarrollo dinamico
de una sociedad, que desea sobrevivir en un mundo abierto, es la crea-
tividad de sus ciudadanos.

Varios estudios en Europa, por ejemplo, del Ifo-Institut sobre Entwic-
klungstrends von Kunst und Kultur (Tendencias del desarrollo del arte y
de la cultura), de Marlies Hummel y Cornelia Waldkircher, Miinchen,
1991, especialmente en la p. 12, sobre el valor econémico agregado de
la cultura; el estudio de Joe Durkan, (1994). The Economics Effects of the
Arts in Ireland, Dublin, 1994, que se realizé para justificar un proyecto es-

Economia social de mercado: ;Puede imitarse el modelo...?

tratégico del Arts Council of Ireland (The Arts Plan 1995-1997, Dublin
1994). Existen estudios similares en Suecia, Finlandia y Holanda.

45. Cabe recordar que muchos grupos pop provienen de un ambiente eco-
némicamente marginalizado.

46. Sin duda, ésta es una de las razones fundamentales por el escaso pres-
tigio de los politicos en la opinién publica. Al respecto, ver diferentes
articulos en la revista Contribuciones, entre otros de Marta Lagos,
“Quo vadis América Latina? El estudio de la opinién publica regional
en el Latinobarémetro” en: Contribuciones, No. 2/1999, p.31-53, y Gu-
tenberg Martinez O., “Los partidos politicos en la lucha por la confian-
za -Problemas de representacién y participacion en América Latinay el
resto del mundo”, en Contribuciones, No. 1/2000, p. 7 -22; asi como los
debates sobre Participacion en la Democracia, noviembre de 1999 en
Buenos Aires, informe final, en
http://www .kas-ciedla.org.ar/seminarios/info-Par-demo-es.htm

47. El analisis de Anthony Downs, (1968). Okonomische Theorie der De-
mokratie, Tubingen, 1968, muestra que el “empresario politico” tiene
semejanzas con el empresario econdmico en cuanto a su comporta-
miento de maximizacion del beneficio.

RESUMEN

América Latina se encuentra, cCOmo en ocasiones anteriores, en un
momento que puede resultar en un decenio perdido, o bien en el
comienzo de un ascenso sostenido. Las condiciones de despegue,
que parecian darse otra vez a mediados de los 90, fueron mer-
mando por la desigual distribucion de la riqueza, acentuada por la
corrupcién y por la crisis. En los comienzos del siglo XXI, los paises
latinoamericanos, salvo México y Chile, consideran que estan “en
crisis”, teniendo en cuenta sus problemas sociales, el endeuda-
miento, la corrupcién y los problemas institucionales, politicos y
econdmicos. Considerando en cuenta el sentido original de la pala-
bra “crisis™, estos paises se encuentran en situacion de decidir qué
rumbo quieren o deben tomar. ;Cémo puede disefiarse un sistema
econdmico que combine las posibilidades de un mayor crecimien-
to con una mayor equidad social? La economia social de mercado
se presenta como “un sistema que combina la competencia sobre
la base de la iniciativa libre de los individuos con la seguridad so-
cial y el progreso social”’, ademas de ser un orden flexible y adap-
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table a nuevos desafios. No importa cuanta importancia relativa se
asigne a los mecanismos de mercado y a las regulaciones sociales,
puede dar buenos resultados en cualquier situacion y regién, aun-
que es necesario que se den ciertas condiciones para que los ele-
mentos principales y operacionales puedan ser combinados exito-
samente. Las reformas de la primera generacion estipuladas en el
Consenso de Washington han traido a los paises de América Lati-
na un efecto positivo. Aun asi, merecen una reforma de segunda
generacion, que se preocupa de cambios institucionales en los
campos de accioén de la politica econémica y social. El dialogo so-
bre el disefio del futuro orden econdmico en los paises latinoame-
ricanos debe darse a nivel del Gobierno y Congreso, de los actores
econdémicos, de los grupos civiles, de los cientificos y de los me-
dios de comunicacion.



La reforma econdmica de Irlanda
Obstaculos y logros

Paul Sweeney

L_a economia irlandesa experimentd un notable crecimiento econémico a
lo largo de catorce afios. Durante ese periodo, el producto bruto per capita
paso de estar apenas en el 67% del promedio de la Unién Europea a ubi-
carse por sobre el 100% en el afio 2000. En ese mismo periodo, el empleo
total crecié en mas del 60%. Medido en términos del PBI", el progreso al-
canzado fue alin mas espectacular. En este proceso, hay que tener en cuen-
ta que todo pais tiene valores e instituciones culturales singulares que hacen
imposible la transferencia de una economia a otra de todos y cada uno de
los aspectos que hacen a la reforma. No obstante, existen valiosas lecciones
gue pueden extraerse a partir de la experiencia recogida, de las cuales pue-
den aprender los politicos de otros paises.

Irlanda es una economia pequefia, abierta, miembro de la Union Euro-
pea desde 1973. Representa el 1% de la poblacion de la UE, que totaliza

PAuUL SWEENEY

Autor del libro Celtic Tiger. Ireland’s Continuing Economic Miracle, un best
seller que relata la transformacién vivida por la economia de Irlanda en un
periodo de 14 afios en el que paso de ser uno de los paises méas pobres de
la Union Europea a transformarse en una de sus economias lideres.
Durante mas de 20 afios se desempefié como economista del SIPTU, uno
de los sindicatos irlandeses mas importantes. Represento la parte sindical
en muchas comisiones convocadas para el tratamiento de temas econémi-
cos e integradas en paritarias por sindicatos, empleadores y represen-
tantes del Gobierno. Es autor de numerosos articulos, ensayos y varios
otros libros.
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380 millones de habitantes, y el 1,4% de su PBI. Existe un amplio consen-
0 en cuanto a que el pais se vio fuertemente beneficiado por su condicion
de miembro de la UE. Especialmente a partir de 1987, afio que marcé el
inicio del notable fendmeno que le valié el mote de “tigre celta”, Irlanda se
vio beneficiada por importantes transferencias de recursos provenientes de
los fondos de promocidn regional y cohesion de la UE, y supo utilizarlos
sabiamente en momentos en que adolecia de la falta de recursos propios.
No obstante, también se vio beneficiada por el momento oportuno en el
que llegaron estos recursos, por la aplicacién de métodos econdmicos de la
UE, por su acceso al Mercado Unico Europeo y la aplicacion del derecho
comunitario que debid transponer en derecho nacional y que abarcé cues-
tiones tan disimiles como el derecho de competencia de la UE o las leyes
sobre la igualdad de la mujer y la coparticipacion obrera. También fue be-
neficiaria de la controvertida y regresiva Politica Agraria Comun (PAC).
No obstante, las razones que determinaron el éxito econémico de Irlanda
en ese periodo son méas complejas y no pueden explicarse Unicamente a
partir de su pertenencia a la Unién Europea, por mas beneficiosa que ésta
pudiera haber sido.

Cuando Irlanda se sumo a la Comunidad Econémica Europea, como
se llamaba la Unién Europea en 1973, su ingreso per capita apenas se ubi-
caba en el 59% del promedio de la Comunidad. Logr6 incrementar el in-
greso gradualmente hasta llegar al 70% hacia comienzos de los afios 80,
porcentaje en el que permanecid estancada durante toda una década. Cre-
ci6 luego en forma continua desde un 72% en 1991 hasta mas del 138%
(PBI) en 2003. Si tomamos la cifra més exacta del producto bruto nacio-
nal, el desempefio es menos espectacular, pero el ingreso per capita en 2003
sigue siendo superior al promedio de la Unidn y las tasas de crecimiento es-
timadas superan las pronosticadas para la mayoria de los otros estados de la
UE. Por otra parte, es muy probable que continten subiendo a lo largo de
los préximos afios.

Irlanda cuenta con una larga historia de fracasos econémicos y una
emigracion masiva que se extendié durante varias centurias, que abarcé
también la época previa a la gran hambruna de la década de 1840. Duran-
te el siglo xix experiment6 una etapa de desindustrializacion, ademas de ver
diezmada considerablemente su poblacion. Luego de su independencia de
Gran Bretafia en 1922, hizo considerables progresos en cuanto a instalar
mecanismos democraticos ya finalizada la guerra civil, pero su progreso
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econdmico siguio siendo poco satisfactorio. A lo largo de la mayor parte del
siglo xx, el crecimiento econémico de Irlanda fue el menor de los veintitrés
paises europeos, con la excepcion de Gran Bretafia. Como muchos otros,
Irlanda habia adherido al proteccionismo en la década de 1930, pero de-
mor6 en abrirse al comercio y a la inversion extranjera directa (IED). La
apertura s6lo sobrevino después de 1959, tras una década de masiva emi-
gracion y estancamiento econémico, mientras que el resto de Europa esta-
ba ya disfrutando de la expansién econémica de posguerra.

La década de 1960 vio un importante crecimiento del PBI, que aumen-
t6 arazon del 4,3% anual (1961-73). Fue la primera etapa de inversiones ex-
tranjeras directas, que trajeron plantas de ensamblaje atraidas por los bajos
salarios y permitieron crear mas empleo. El crecimiento continué a lo largo
de la década del 70 a raz6n del 3,9% del PBI (1973-79), pero sobre todo de-
bido a un alto endeudamiento del Gobierno que luego, en la década del 80,
seria una de las causas del estancamiento del pais. Durante tres afios de esa
década se contabiliz un crecimiento econdmico negativo, en tanto que el
crecimiento anual promedio entre 1979 y 1987 se ubicd en apenas un
0,8%. También hubo un elevado nivel de inflacion que trepd al 20,4% en
1981y elevados indices de desempleo, que llegaron al 17% en 1987, en tan-
to que el empleo cayd a razén del 0,6% anual durante el mismo periodo.

En 1987, los empleadores, los sindicatos y el Gobierno se sentaron en
una mesa y acordaron el Programa para la Recuperacion Nacional (The Pro-
gramme for National Recovery), que abarco gran cantidad de topicos y en el
cual los sindicatos negociaron moderados aumentos salariales a cambio de
puestos de trabajo, aceptaron la necesidad de abordar el problema de las fi-
nanzas publicas y otros topicos. La economia comenzd a crecer y a recuperar-
se. Hasta ese momento, los sindicatos irlandeses, de los cuales buena parte te-
nia su base en Gran Bretafia, se habian forjado en el molde britanico del
sindicalismo basicamente contestatario. Probablemente, la predisposicién al
cambio sobrevino a raiz de: a) una creciente conciencia de que la situacion
econémica y social en el pais era mala en extremo y que era menester tomar
medidas drasticas y b) la extrema hostilidad de Margaret Thatcher en la veci-
na Gran Bretafia frente a los sindicatos, que se vieron derrotados en una serie
de disputas. En la medida en que los sindicatos fueron incluidos en el proce-
s0, se adaptaron rapidamente a un sistema de consenso social que iria profun-
dizandose y demostraria ser extremadamente exitoso para la economia irlan-
desa, los empleados, lacomunidad empresaria y la poblacién en su conjunto.
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l. El fendmeno del “tigre celta”

La etapa en la que despunta el “tigre celta” o el “milagro econdmico ir-
landés”, como también se llamo este proceso, comenz6 lentamente y con
una primera fase que se extendid entre 1987 y 1993, que se denomind “cre-
cimiento sin trabajo” debido a que si bien la expansién fue de casi el 4%, el
empleo sdlo crecid a razdn de un 0,9% anual en promedio. En 1990 se ma-
nifestd un crecimiento muy fuerte, pero contrarrestado por un crecimien-
to cero en 1988, 1989 y 1991 como muestra el grafico. Més tarde, el PBI
crecid, en promedio, a razon del 9,3% (PBN 8,3) entre 1993 y 2000 y al-
canz0 casi el 11% en 2000. El empleo crecié en promedio un 4,7% anual
afio entre 1993 y 2000. El crecimiento del empleo en el periodo entre 1989
y 2003 fue superior al 62%, con un crecimiento anual promedio del 4,5%.
Fue el crecimiento del empleo més rapido en la historia de Irlanda, pais que
después de la independencia obtenida en 1922 habia sufrido una ligera cai-
daen el empleo, para luego soportar una situacion de estancamiento y emi-
gracién masiva hasta 1990. El crecimiento del empleo en Irlanda fue muy
superior a la tan mentada maquina de crear trabajo americana, y fue el pro-
ducto de politicas bien diferentes al modelo de libre mercado tipo hire and
fire practicado en Estados Unidos. Los sindicatos intervinieron junto con
los empleadores y el Gobierno en el disefio de la politica monetaria y fiscal,
y llevaron consenso a los lugares de trabajo. Del mismo modo, también
participaron los demas protagonistas fundamentales, los grandes capitanes
de la industria, los pequefios y medianos empresarios, asi como los agricul-
tores. Més tarde también se incluiria el pilar social.

El Gréafico 1 muestra el fenomenal incremento que se opero en el nivel
de vida en Irlanda en los doce afios hasta 2003, en comparacion con otros
paises. El tan mentado boom econémico de EE.UU. fue mucho menor que
el alcanzado por Irlanda, aunque debe admitirse que este Gltimo pais par-
ti6 de un piso mas bajo. Pero incluso si las cifras se reducen de un 12 a un
15% a fin de tener en cuenta la diferencia entre PB1 y PBN, la mejoraen el
nivel de vida sigue siendo impresionante.

La reforma econdmica de Irlanda...

GRAFICO 1
Mejora en el nivel de vida, PBI per capita entre 1991 y 2003
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Los nuevos puestos de trabajo no fueron empleos precarios, sino que la
creacién de trabajo atravesd la mayoria de los sectores de la economia. El
sector de la construccion encabez6 la recuperacion con tasas de crecimien-
to de hasta un 12,3% anual y generd un crecimiento acumulado del 170%
(1993-2000). Los puestos de trabajo en el sector de los servicios privados
crecieron a razon de un 5,7%, equivalente a mas de 30.000 puestos de tra-
bajo por afio. En el sector de los servicios publicos, en particular en salud y
educacion, el empleo también creci6 en forma sostenida a razon del 4,4%
anual. En el afio 2000, la industria absorbia el 30% del empleo total (el sec-
tor manufacturero crecid a razon del 3,6% anual (1993-2000).

Uno de los cambios més notables en la fuerza laboral irlandesa fue el
fuerte crecimiento del empleo femenino, especialmente de mujeres casadas.
En 1980, Irlanda tenia las tasas de participacion femenina mas bajas en Eu-
ropa. Pero con los cambios culturales y legales, las nuevas oportunidades de
empleo y una fertilidad en declinacién, esta situacion cambié radicalmen-
te y la participacion de mujeres casadas pasé de un 30,6% en 1990, a un
46,1% en 2000. La participacion en general de las mujeres pasd a ubicarse
en el 48% en el mismo afio (siendo la de los hombres 71%). La mayoria de
los trabajos masculinos era de tiempo completo, en tanto que los puestos
de trabajo de las mujeres se repartian casi por partes iguales entre tiempo
parcial y tiempo completo.
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GRAFICO 2
Crecimiento del empleo total 1987-2002
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En 1993, el desempleo se situd en el 15,9%, para caer en el afio 2000
al 4,3%, pero la caida més brusca se produjo en el nimero de desemplea-
dos de largo plazo, que se redujo de un 8,9% de la fuerza laboral en 1993 a
un 1,6% en el afio 2000.

Las inversiones pasaron de un 16,2% del producto bruto en 1993 a méas
del 28% en 2000, impulsadas por un aumento del ahorro nacional durante
ese periodo (NESC, Report No. 111). La mayor parte de las inversiones fue
al sector de la construccion, seguido por una participacion menor en el sec-
tor de maquinaria y equipos. Las inversiones en magquinaria y equipos fueron
menores que en la década del 70, pero reflejaron la preponderancia de indus-
trias de alta tecnologia que demandaban una menor inversion de capital.

A pesar del elevado nivel de inversiones alcanzado, gran parte de la in-
fraestructura de Irlanda, actualmente uno de los paises mas ricos del mun-
do, exhibe, incluso en el afio 2003, un nivel més propio del Tercer Mun-
do. Muchos edificios escolares, rutas, hospitales, ferrocarriles y los
transportes en general, se encuentran en un estado de deterioro. Si bien
existe un muy publicitado Plan Nacional de Desarrollo que prevé inver-
siones en el orden de los 42 mil millones de euros en un plazo de seis afios,
lo cierto es que en razén de la suba en los precios del sector de la construc-
cion no ha logrado, por ahora, concretar los modestos objetivos plantea-
dos. Si bien hubo algunas mejoras importantes, persiste el “déficit general
en materia de infraestructura” que todos los politicos admiten. Tanto el
gobierno conservador de Fianna Fail como el de los Demdcratas Progresis-
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tas, en su segundo mandato desde 1987 (Fianna Fail, considerado el “na-
tural partido de gobierno” de Irlanda, ha estado gobernando durante die-
ciocho de los ltimos 20 afios) se han manifestado en contra de un endeu-
damiento destinado a financiar inversiones, incluidas aquéllas que generan
un rapido retorno.

Entre los periodistas que comentaron el boom econémico de los prime-
ros afios, figura Anthony Harris, de The Times, un critico del rol de la vi-
sion convencional del libre mercado en cuanto a la expansion de la econo-
mia irlandesa. En un articulo del 13 de noviembre de 1996, dice: “Esto es
un milagro irlandés. ;Pero un ejemplo para todos nosotros? Uno incomo-
do, por cierto, si se comparte la filosofia europea convencional. EI milagro
irlandés nada le debe al recorte impositivo, a la desregulacion o a la privati-
zacion. Hasta hace poco tiempo atras, los impuestos subieron y no bajaron.
La economia todavia esta plagada de subsidios y, por lo tanto, persiste el
despilfarro de fondos publicos. No obstante, la deuda nacional ha sido re-
ducida en un tercio medido en términos del PBI, sin recurrir a lo que la
Comision Europea llama ‘transacciones del tesoro’. La mayoria de las em-
presas de servicios pablicos siguen en manos del Estado. La inflacién de
costos ha sido controlada, no por la competencia ni por una politica mone-
taria restrictiva, sino por un exitosa politica de ingresos.”

Una extensa nota publicada por la revista Newsweek (23 de diciembre de
1996) sefiala que “el uso inteligente de recursos de la UE y no el monto de los
mismos” junto con un gasto publico prudente, una tasa de natalidad mas
baja y el hecho de que “las corporaciones extranjeras en busca de una patria
de habla inglesa y bajos costos en la UE se muestran encantadas” con Irlan-
da, fue lo que convirtid al pais en el “tigre esmeralda”.

[l. Las razones del éxito

Mientras que el ingreso a la UE y el consenso social coincidieron con
la recuperacién luego de los magros afios de la década del 80, hubo muchos
otros factores que contribuyeron a generar el fendmeno del tigre celta. Es
importante reconocer que de los aproximadamente quince factores que
contribuyeron al éxito econdmico, la mayoria se vieron impulsados por la
politica, lo que demuestra que la politica no sélo puede hacer el trabajo que
le corresponde, sino que también lo hace.
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No existe una razon Unica que explique el éxito econémico irlandés. Fue
la confluencia de varios factores lo que permitié generar una coyuntura bene-
ficiosa que facilit6 la transformacion de la economia. Los factores mas impor-
tantes pueden ser divididos en externos —aquellos sobre los que el Gobiernoy
la poblacidn tuvieron escasa 0 ninguna influencia— e internos —aquellos sobre
los que la gente y los politicos tuvieron una cuota de control—.

Entre los factores mas importantes hubo cuatro que adquirieron espe-
cial relevancia: el ya mencionado consenso social, las importantes inversio-
nes extranjeras directas (IED) en industrias de crecimiento, un mejor ge-
renciamiento fiscal (con acuerdo de los sindicatos para abordar el déficit
corriente y la deuda nacional) y el ingreso de Irlanda a la Unién Europea
que le vali6 el acceso al vasto Mercado Unico Europeo Y, en los primeros
afos de la transformacion, la afluencia de fondos desde la UE.

A. Razones externas

Las principales razones externas fueron el entorno internacional, los
fondos girados por la UE y el acceso al Mercado Unico Europeo, las inver-
siones extranjeras directas y la revolucion en el sector de las comunicacio-
nes. La contribucion del entorno econdmico externo es de vital importan-
cia para toda economia y lo es mas alin cuando se trata de una economia
pequefia y abierta como es la de Irlanda. En una economia pequefia, el
factor determinante para el nivel de vida es un nivel de intercambio co-
mercial en el que las exportaciones e importaciones superan al PBI. No
obstante, en los primeros afios del boom econémico irlandés, la economia
europea atravesaba un periodo de recesidén con bajas tasas de crecimiento.
En 1993 se registro, incluso, una caida en el ingreso nacional en quince
estados miembros.

Los fondos transferidos por la Unién Europea fueron considerables y
fueron invertidos en el sector de infraestructura con proyectos en puertos, ru-
tas, aeropuertos, telecomunicaciones, universidades y otras areas. También
contribuyeron a la modernizacién de la infraestructura. Importantes sumas
fueron invertidas en capital humano, principalmente en medidas de capaci-
tacion. Otro aspecto importante fue que los fondos llegaron en un momen-
to crucial. En 1989, la deuda de Irlanda habia sobrepasado su pico maximo
y un coro de economistas reclamaba al unisono la reduccidn del gasto publi-
co. El afio anterior, el gasto publico habia sido recortado dréasticamente en un
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19%, de modo que los fondos de la UE llegaron en el momento justo. De no
haber llegado los fondos estructurales en ese preciso momento, Irlanda nun-
ca hubiera podido construir su infraestructura ni efectuar otras inversiones
que ayudaron a generar y mantener el prolongado boom econémico. Los fon-
dos de la UE también terminaron con la politica del stop-and-go practicada
por los gobiernos irlandeses en materia de inversiones y los obligaron a adop-
tar una planificacion de largo plazo que fue de enorme beneficio para la
poblacion.

El ESRI, principal think-tank econémico independiente de Irlanda, ar-
gumento que la pertenencia al Mercado Doméstico Europeo era mas im-
portante para Irlanda que los fondos de la UE. Bradley (1992) pronostico
que el Mercado Unico permitiria al comercio irlandés crecer sustancial-
mente y que mientras las empresas procedian a encarar procesos de conso-
lidacion mediante racionalizaciones, el PBN de Irlanda seria en 2000 un
5% maés alto que lo que hubiera sido sin el mercado doméstico. Por lo tan-
to, los efectos de ambos elementos —el Mercado Unico y la transferencia de
fondos— ayudaron a Irlanda significativamente. Con un acceso mas facil al
Mercado Unico Europeo y con los fondos y la Politica Agraria Comdn, la
pertenencia de Irlanda a la Unién Europea fue de gran beneficio en la dé-
cada del 90. Por otra parte, el pais emple6 el dinero europeo en forma tan
eficiente que permiti6 alcanzar, practicamente, el nivel de vida promedio
de la UE.

No cabe duda de que el flujo de las inversiones directas extranjeras se
define en las salas de reunion de las compafiias multinacionales, pero tam-
bién es cierto que se vio fuertemente favorecido por la politica industrial
del gobierno irlandés y los esfuerzos realizados por la Autoridad de Desa-
rrollo Industrial. En ese sentido, las inversiones extranjeras estan sujetas a
una cierta influencia de la politica local. Irlanda fue la beneficiaria de una
importante afluencia de inversiones extranjeras directas, provenientes en
su mayoria del principal pais inversor, EE.UU. El nivel de inversiones ex-
tranjeras de Estados Unidos en Europa creci6 sustancialmente desde la
creacion del Mercado Unico en 1992. La participacion de Irlanda en estas
inversiones experimentd un salto importante, asegurandose el 30% de los
nuevos proyectos en la UE contra un 19% en el Reino Unido (segin
KPMG, Financial Times, 13 de diciembre de 1996). Una cuarta parte de
todos los puestos de trabajo en la industria manufacturera correspondié a
empresas estadounidenses radicadas en Irlanda.
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La revolucion en las comunicaciones contribuy6 lo suyo al crecimien-
to. La caida en los precios y los rapidos cambios en el equipamiento de las
comunicaciones no podria haber llegado en un momento mas oportuno
para Irlanda. Durante mucho tiempo Irlanda consideré estar en una posi-
cion de desventaja por su situacién “periférica” —su ubicacién islefia la si-
tuaba casi afuera de Europa—. Estaba alejada de los centros de poder y de
los mercados, era pobre y se encontraba en una situacion de desventaja. Su
sistema telefonico era ineficiente, las conexiones maritimas con otros pai-
ses eran razonables pero en absoluto excelentes, y las tarifas aéreas eran muy
caras. Hacia fines de los 70 y principios de los 80, el Gobierno invirtié ma-
sivamente en la instalacion de un sistema telefonico moderno. La drastica
reduccién en los costos y las mejoras en las telecomunicaciones permitieron
obtener a la gran mayoria de los irlandeses los beneficios de una comunica-
cion instantanea y confiable a un precio razonable. Hubo una creciente
competencia en las rutas aéreas y las telecomunicaciones y, gracias al avan-
ce tecnoldgico, se hizo posible la competencia en areas en las que en algin
momento habian operado monopolios naturales. La poblacidn acepté la
competencia una vez que la considerd justa y cuando la politica de imple-
mentacion también parecio ser justa. Se establecié una Autoridad de Com-
petencia que inici6 su trabajo en el preciso momento en el que comenzé a
implementarse la politica de competencia de la UE. Como dato importan-
te cabe sefialar que el derecho de la UE no permite otorgar ayuda estatal a
empresas publicas o privadas, salvo en determinadas circunstancias, por lo
gue los politicos, las autoridades regionales, los empleadores y los sindica-
tos debieron reconocer que las empresas publicas subsidiadas anteriormen-
te y algunas compafiias privadas irlandesas, debian volverse competitivas o,
de lo contrario, desaparecerian.

Hubo una fuerte interaccion entre ambos factores; por ejemplo, entre el
nivel de inversiones extranjeras y la politica del Gobierno por atraer esas in-
versiones. Esta politica incluy6 estrategias de largo plazo como la inversion
en educacion, iniciada ya muchos afios atras, recortes en los impuestos, una
gestion fiscal de la economia y el consenso social. La politica doméstica in-
fluyé sobre algunos de los factores externos. Por ejemplo, el gasto de los fon-
dos europeos, regido por las directivas de la UE, era controlado internamen-
te; y el elevado nivel de inversiones extranjeras en industrias en expansion
fue obtenido gracias a politicas como la capacitacion de los recursos hu-
manos, la actitud frente a la inversion extranjera, un entorno econémico
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estable, el costo y la calidad de los insumos locales, etc. De manera similar,
la inversién en telecomunicaciones ayudo6 a aproximar Irlanda al resto del
mundo y a atraer inversion extranjera directa hacia areas de alta tecnologia.
Por lo tanto, el rol de la politica fue extremadamente importante.

B. Las razones internas

Las razones internas, a saber, aquellas que determinaron el boom, pues
los irlandeses se influenciaron a si mismos, fueron a) la reforma fiscal y un
entorno econdmico estable, b) una revolucion estructural en la economia,
¢) el dividendo demogréfico, d) un creciente consenso en la forma de enca-
rar la solucion de los problemas, €) una comprensién mas cabal de lo que
significa competitividad, f) un proceso de comercializacion mas que de pri-
vatizacion de la empresa pablica, g) una politica industrial consistente y
adecuadamente planteada, h) una modernizacidn institucional, i) una fuer-
za laboral adecuadamente capacitada, j) nuevas formas de organizacion del
trabajo y k) una nueva confianza cultural en la gente.

De estos once factores domésticos que contribuyeron al periodo de ra-
pido crecimiento econémico en Irlanda, algunos se vieron fuertemente in-
fluidos por la politica. Algunas de estas politicas fueron de largo plazo. Por
ejemplo, la inversion en educacion comenzé en la década del 60 y deman-
dé un largo tiempo hasta fructificar. No obstante, fue un factor necesario
para Irlanda atraer inversiones extranjeras directas en tecnologias de punta.

El éxito econdmico de Irlanda se basa en una fuerte intervencion del
Estado y, simultaneamente, una participacion en la economia global orien-
tada fuertemente en funcién del mercado. El espectacular crecimiento eco-
ndmico de Irlanda se debid basicamente a una politica de fuerte interven-
cion estatal, consenso social con los sindicatos y transferencia de fondos del
contribuyente europeo, basicamente de los alemanes, la introduccion de un
salario minimo, mayor bienestar social y un incremento en el gasto pablico
en términos reales. Pero al mismo tiempo, su éxito se basé en una mayor
participacion en un mundo cada vez mas globalizado con una economia su-
mamente abierta, muy fuertes incrementos en los beneficios corporativos
con una participacion decreciente del trabajo en el ingreso nacional y un
creciente nimero de empresas que comenzaron a negarse a reconocer a los
sindicatos. Se produjo un aumento en la brecha entre los extremos inferior
y superior en la escala de ingresos, se redujeron los impuestos a las ganancias,
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préacticamente no se gravo el capital ni la propiedad, y el impuesto sobre las
corporaciones fue el menor en toda la UE. No obstante, el gasto pablico
fue aumentando, aungue no lo suficiente para ofrecer un adecuado nivel de
salud, educacién y otros servicios publicos para una poblacion en creci-
miento y con un nivel que mucha gente espera de una economia europea.
El crecimiento en la economia, con el consiguiente aumento en los ingre-
s0s, permitid a los gobiernos perseguir politicas aparentemente contradic-
torias, aplicando simultdneamente tradicionales politicas de derecha y de
izquierda como recorte de impuestos e incremento en los ingresos.

La revolucion estructural se refiere al giro desde el empleo agrario al in-
dustrial y de servicios. Durante el periodo bajo analisis, el empleo industrial
crecio y los servicios llegaron a captar el 61% en 2000. El empleo agrario,
que habia sido alto y que en 1989 era todavia del 17%, actualmente cay6 a
tan solo el 6%. La industria irlandesa se modernizé y crecié algo, habién-
dose contraido sustancialmente en la década de los 80, pero el crecimiento
real se produjo en la industria extranjera, altamente productiva.

La Autoridad de Desarrollo Industrial de Irlanda, un ente fuertemente
intervencionista, existe desde hace mucho tiempo, pero paso de atraer cual-
quier tipo de inversion extranjera en los 60 y 70 a practicar una politica de
seleccion focalizada en sectores industriales. Eligié industrias farmacéuticas,
guimicas y relacionadas con la salud, ademas de informatica y servicios fi-
nancieros. La estrategia del organismo para desarrollo industrial radicé en
“seleccionar sectores ganadores”; y 1o hizo con espectacular éxito.

La revolucién estructural en la economia significo la caida en la impor-
tancia del sector agrario, el crecimiento de los servicios, la modernizacion
de la industria autoctona y la influencia de industrias manufactureras ex-
tranjeras. Cuando se habla del dividendo demogréafico se alude a la drasti-
ca caida en la fertilidad con la consecuente caida del coeficiente de depen-
dencia, luego de que la “Irlanda cato6lica” abandonara la prédica de la Iglesia
en materia de métodos anticonceptivos. Esto se vio asistido en buena me-
dida por la caida en el desempleo, que también contribuy®6 lo suyo, de mo-
do que los ocupados tenian menos personas que sostener. El coeficiente de
dependencia alcanz6 su pico maximo con 250 dependientes por cada
1.000 que trabajaban, con un pronostico para 2010 de 125 por cada cien
ocupados.

Vimos ya que el consenso social contribuy a la reduccion del gasto pu-
blico, a la reforma tributaria y al nivel salarial. Hubo un cambio de actitud
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en las relaciones industriales que, de ser controvertidas, pasaron a caracteri-
zarse por el consenso a nivel de empresa y un aumento en el indice de ocu-
pacion en donde los interlocutores se esforzaron por comprender la perspec-
tiva de la otra parte. Debe enfatizarse que la moderacion en los niveles
salariales se vio contrarrestada por una sostenida reduccién en el impuesto a
las ganancias por parte del Gobierno como parte del Acuerdo Tripartito Na-
cional. Los gobiernos se vieron en condiciones de reducir el nivel tributario
gracias al mayor empleo y a un incremento en la recaudacion producto de la
mayor actividad econémica. La reduccion de los impuestos constituy6 un
importante componente en la mayoria de los seis acuerdos nacionales cele-
brados entre 1987 y 2003 y permitié aumentar el empleo, incrementar los
beneficios de las corporaciones, anteriormente mas bien exiguos, y al mismo
tiempo conceder un incremento sustancial a los salarios de bolsillo de los
trabajadores. De acuerdo con los datos sobre el ingreso nacional, los salarios
brutos en la economia (en razén de una fuerza laboral en aumento) crecie-
ron en promedio a razén de un 12,7% anual en los cinco afios hasta 2001
inclusive, en tanto que el crecimiento de los beneficios se ubicd en prome-
dio en el 19,4%, también con un ndmero creciente de empresas.

En el momento del acuerdo de 2003, las arcas del Gobierno estaban
vacias, de modo que no fue posible conceder nuevas reducciones impositi-
vas. El gobierno irlandés se muestra contrario a gravar los ingresos de per-
sonas fisicas y empresas, pero en su presupuesto de 2002 se vio obligado a
incrementar los impuestos al consumo y de otras areas. En la década del 90
hubo poco incremento real en el gasto pablico total, pero los sindicatos
eran conscientes de que la politica de reduccion de impuestos a las ganan-
cias podia significar recortes en el gasto publico en términos del PBN. Los
Demodcratas Progresistas, en el gobierno desde 1997, han argumentado que
el recorte en los impuestos determind el crecimiento de la economia, pero
la economia habia comenzado a crecer antes de que comenzaran los recor-
tes en los impuestos. El elevado nivel de actividad econémica llend las ar-
cas del tesoro a pesar de haberse reducido las alicuotas impositivas, e inclu-
S0 existia margen para mas recortes. Efectivamente, se estaba ante un
escenario por demas beneficioso.

Hubo voces que tildaron de neocorporativista el modelo del consenso
social, pero la critica estd hoy muy atemperada, probablemente debido al
sostenido éxito alcanzado. Hubo también una mayor comprension de lo
que significa competitividad, juzgada anteriormente sélo en funcion del
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incremento en las ganancias. Las empresas publicas, que se habian converti-
do en un importante sector de la economia y generaban mas del 10% del in-
greso nacional, se fueron comercializando de com(n acuerdo con los traba-
jadores y los sindicatos, lo que redundé en un creciente nivel de
rentabilidad.

La privatizacion fue materia de otro acuerdo y se procedio a impulsarla
con precaucion, aunque la competencia (muchas veces en torno de mono-
polios estatales) se introdujo mucho mas rapidamente en las areas de radio-
difusion, telecomunicaciones y aviacion. La privatizacion mas importante
fue la de la mayor compafiia estatal en Irlanda, la Eircom, donde muchos
ciudadanos perdieron una parte sustancial de sus inversiones en el IPO. Fue
privatizada algunos afios mas tarde y se convirtié en subsidiaria de un inver-
sor estadounidense.

Un namero de cambios institucionales contribuyé al progreso. Ademas
del efecto que la pertenencia a la Union Europea deparo a Irlanda, también
le dio una importante confianza a los funcionarios pablicos, hombres de
negocios y sindicalistas, etc., que en la medida en que comenzaron a parti-
cipar en Europa comprendieron que eran tan capaces comao sus vecinos en
muchas cosas. Irlanda mostré un desempefio excelente cuando tuvo a su
cargo la Presidencia de Europa, que retomara en enero de 2004 por seis
meses nuevamente. El declive del inmenso poder de la Iglesia Catélica y del
principal partido politico, Fianna Fail, permitié una mayor libertad de ex-
presion. Hubo una transferencia de conocimientos y habilidades de las
multinacionales y se abandond la cultura de la dependencia de los negocios
del Estado, de los subsidios, los contratos implicitos, etc.

El ESRI, que adhiere a las modernas teorias del crecimiento econémi-
€0 que asignan gran importancia al rol del capital humano y a la tasa de su
acumulacion en el proceso productivo, considera el sistema educativo co-
mo eje central del boom econémico. La educacién también tuvo su impac-
to sobre la fertilidad, el matrimonio, la emigracion y la participacion de la
fuerza laboral, sobre todo de la mujer. De este modo, la educacién tuvo un
impacto general sobre la vida que termind por modificarla en muchos as-
pectos. La inversion en educacién se produjo mas tarde que en otros paises
europeos, pero fue definitoria para el sustancial crecimiento que se operé
durante el periodo bajo analisis.

Se ha destacado que cada factor se sumd a la escena casi simultdneamen-
te, lo que permitié generar una coyuntura favorable con desarrollos positivos
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que se potenciaron mutuamente, contrastando con el “circulo vicioso”
en el que el desarrollo econdémico irlandés se habia estancado a lo largo de los
dos Gltimos siglos. La razén por la cual los factores confluyeron en ese mo-
mento y tuvieron un impacto decisivo sobre la economia se debe en parte a la
politica, en parte a las circunstancias y en parte a la interaccion entre los prin-
cipales actores sociales. Seria imposible recrear en otro momento y otro pais las
circunstancias que confluyeron en la fase de crecimiento del “tigre celta”.

[ll. Problemas pendientes y nuevos problemas

El mayor problema pendiente de Irlanda es la amplia dispersién del in-
gresoy de la riqueza. El boom contribuy6 a reducir la pobreza, pero también
contribuy6 a ampliar la brecha entre los ricos, cada vez mas ricos, y los po-
bres, apenas mejor situados que antes. Barrett demostré que los empleados
en el 10% inferior apenas vieron cambiar sus ingresos entre 1987 y 1997,
pero aquellos ubicados en el 10% superior vieron crecer los suyos de 196 a
233. Hubo un considerable incremento de los ingresos entre 1987 y 1994,
cuando asumi6 un gobierno mas de izquierda que permanecid en el poder
por dos afios y medio. La brecha en los ingresos se desacelerd en ese perio-
do, pero ha vuelto a crecer desde entonces. Comparados con otros paises de
la OCDE, el nivel de ingresos promedio en los deciles méximos a inferiores
en Irlanda era de 4.06, con sélo Canadéa y EE.UU. exhibiendo coeficientes
alin mas altos. Suecia mostré un coeficiente de 2.13 y Alemania de 2.32.

El boom acentud también la gran concentracion de actividades en el
este del pais. La concentracion regional del empleo en la regién situada al es-
te de Dublin creci6 de 40% en 1993 a 42,6% en 2000. Algunas regiones
vieron caer su participacion, en tanto que otras se mantuvieron estables en
la participacion del empleo. La inflacién se mantuvo por sobre el doble del
nivel en Europa desde 2000. Fue de aproximadamente un 5% entre 2001 y
2003 y se vio acentuada por la depreciacion del euro, los cuellos de botella
en el mercado laboral producto del crecimiento de la economia, y por el
aumento en los ingresos.

El boom también generd nuevos problemas, el principal de los cuales
fue el incremento en los precios inmobiliarios, una mayor inflacion de los
precios al consumidor, congestion de transito y una sociedad materialista
mas alienada.
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Mientras que la etapa de fuerte crecimiento en la fase del “tigre celta”
terming en 2001 cuando la tasa de crecimiento del PBN pasé de 10,7% a
4,6%, el empleo continu6 creciendo en forma vigorosa durante algunos
afios mas. El superavit fiscal termind en 2002 con un pequefio déficit co-
rriente. Técnicamente no hubo déficit porque el gobierno irlandés ahorra
un 1% del PBI que gira todos los afios al Fondo Nacional de Pensiones. Es-
tos recursos se invierten, en su mayor parte, en los mercados accionarios in-
ternacionales. A pesar de que persisten los problemas de infraestructura, el
Gobierno se opone a endeudarse para efectuar inversiones de capital y pre-
fiere sequir invirtiendo este 1% del PBI en el Fondo Nacional de Pensiones,
fundamentalmente fuera de la economia irlandesa y, gran parte, en merca-
dos accionarios declinantes.

Los precios inmobiliarios aumentaron bruscamente y el coeficiente en-
tre los ingresos promedio y el precio promedio de una casa nunca fue tan
grande. La politica oficial de subsidiar la compra de casas en ciertas areas
designadas durante el boom de la propiedad y que favoreci6 a los inversio-
nistas por sobre los propietarios, y la dramatica reduccion en la proporcién
de construcciones de vivienda econdmica, no hicieron mas que empeorar
el problema de los precios inmobiliarios.

Esta falta de inversion en infraestructura determina que los visitantes
que llegan a Irlanda y que han escuchado acerca del boom del “tigre celta”
no puedan ocultar su asombro al ver el estado en el que se encuentran los
sistemas de transporte pablico, las rutas, el transito y el deterioro de los edi-
ficios publicos, desde los palacios de justicia hasta las escuelas y hospitales.
Esta es una demostracion concreta de que ha sido fundamentalmente el
sector privado el que se aduefi6 de los principales beneficios del boom y de
gue se omiti6 invertir en el capital social del pais. A pesar del incremento
real en el gasto publico, muchos servicios no estan a la altura de los estan-
dares europeos modernos. Otra consecuencia del boom es una sociedad mas
ostentosa, materialista y menos amable.

IV. Los beneficios

El incremento masivo del empleo y la consiguiente incidencia en el in-
dice de desempleo, en particular de largo plazo, la emigracion y la pobreza,
fueron los factores que mas repercutieron sobre la economiay la sociedad
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irlandesas. Irlanda, que tiene en su haber una larga historia de emigracion,
comenzo a disfrutar la nueva inmigracion encabezada por el regreso de los
emigrantes, seguida por distintas nacionalidades de la Union Europea, de
Europa del Este, Chinay Africa. En Dublin, el segundo idioma es el man-
darin, luego del inglés y antes que el irlandés.

El nivel de vida ha mejorado significativamente. Entre 1987 y 2001, el
consumo privado se incrementd en un 100% en términos reales. Esto se
debid en parte al crecimiento demografico, pero fundamentalmente, al au-
mento en el ingreso real de los irlandeses. Los ingresos brutos industriales
crecieron un 25% en términos reales en el periodo de quince afios hasta
2001. No obstante, y debido a la reduccion en los impuestos establecida en
muchos de los seis acuerdos nacionales celebrados durante ese periodo, el
salario de bolsillo aumenté en forma sustancialmente mayor. Para los solte-
ros crecié en un 60%, en tanto que los trabajadores industriales casados
vieron crecer sus ingresos en un 54%.

Los pagos en concepto de seguridad social se incrementaron en un 30%
en términos reales para el sistema previsional, y en un 54% para los desem-
pleados de largo plazo. De este modo, mientras que el nimero de los afecta-
dos por el desempleo de largo plazo declin6 sustancialmente, aquéllos que
continuaron en esa condicion vieron aumentar considerablemente sus in-
gresos. No tuvieron la misma suerte, en cambio, los jubilados. El ingreso de
hogares por todo concepto (pensiones, rentas, etc.) se nivel6 ligeramente
entre 1994 y 1998, pese a la creciente brecha en los ingresos, y reflejo las
mejores oportunidades laborales, en particular para los sectores medios. El
numero de los “consistentemente pobres” cay6 en forma drastica a partir de
1987, pero el numero de los sectores pobres en términos relativos siguio
siendo elevado (Callan et al., 1996; Nolan et al., 2002).

V. Conclusion

La etapa de rapido crecimiento econémico que dio origen a la denomi-
nacion “tigre celta” permitié que el pais pasara de ser uno de los estados po-
bres de la Unién Europea a ser uno de los mas ricos. El crecimiento econé-
mico estuvo bien equilibrado, lo que le proporcioné a la economia el
impulso necesario para seguir desarrollandose. Como todas las economias
pequefias, la irlandesa es una economia muy abierta e integrada en la

145



146

Paul Sweeney

economia mundial, y su experiencia con la globalizacion ha sido muy be-
neficiosa para la mayoria de sus ciudadanos.

Sin embargo, si bien es cierto que la mayoria de los ciudadanos se vio be-
neficiada por el crecimiento, también es necesario decir que la brecha entre el
decil superior y el decil inferior se ampli6 considerablemente. La elevada in-
flacion, el aumento en los precios inmobiliarios, las disparidades regionales y
una infraestructura que deja mucho que desear, ademas de un deteriorado
sistema de transporte pablico, traslados que demoran mucho tiempo y servi-
cios publicos poco satisfactorios, siguen siendo temas pendientes de solucion
que deberan ser incluidos en la agenda de los proximos gobiernos.

Notas

* En Irlanda existe una marcada diferencia entre el PBN y el PBI . La ma-
yoria de las fuentes internacionales utilizan el PBI para comparar el de-
sempefio econémico, pero eso exagera considerablemente la situacion
en Irlanda. El PBI per capita de Irlanda se ubic6 en 2000 en el 120% del
promedio y alcanzard, para fines de 2003, el 138%, segun el informe
de la Comision Europea Economia Europea, otofio (2002). Esto signi-
fica que si se toma el PBI como referencia, Irlanda se ubicaria en el
tercer lugar en el ranking de los paises con mayores ingresos des-
pués de Luxemburgo (204%) y Dinamarca (146%). Sin embargo, es-
tas cifras estan considerablemente infladas porque contienen bene-
ficios de multinacionales que llegan al 15% del PBl y que éstas giran
al exterior. Por eso, cuando se mide el crecimiento en Irlanda resulta
mas exacto y realista utilizar el PBN. Pero incluso tomando este indi-
cador, las tasas de crecimiento del “tigre celta” entre 1988 y 2000
marcan la etapa de crecimiento mas prolongada de cualquier pais
del mundo en ese momento y, de lejos, la mejor en toda la historia
de Irlanda.
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RESUMEN

La economia irlandesa experimentd un notable crecimiento eco-
némico a lo largo de catorce afios, que se manifesté en aumento
del producto bruto per capita y crecimiento del empleo total. En
este proceso, hay que tener en cuenta las singularidades de los
valores e instituciones culturales inherentes a cualquier pais. que
hacen imposible la transferencia de modelos. No obstante, exis-
ten valiosas lecciones que pueden extraerse a partir de la expe-
riencia recogida, de las cuales pueden aprender los politicos de
otros paises.

Irlanda pasé a ser uno de los estados mas ricos de la UE, lo que le
valio la denominacién de “tigre celta”. Un crecimiento econémico
bien equilibrado le proporcioné a la economia el impulso necesa-
rio para seguir desarrollandose.

Sin embargo, si bien es cierto que la mayoria de los ciudadanos
se vio beneficiada por el crecimiento, también es necesario decir
que la brecha entre el decil superior y el decil inferior se ampli6
considerablemente. La elevada inflaciéon, el aumento en los pre-
cios inmobiliarios, las disparidades regionales y una infraestruc-
tura que deja mucho que desear, siguen siendo temas pendientes
de solucion.
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|. Introduccién

El rapido crecimiento econémico alcanzado por Corea del Sur se de-
bié en buena medida a la adopcion de una activa politica de industriali-
zacion y promocién del comercio exterior. A partir de la década de
1960, cuando el Gobierno lanzé una serie de estrategias agresivas de de-
sarrollo econémico, Corea logré crecer, en promedio, a razén de un
apreciable 5 % anual.

Dentro de los diversos factores que determinaron el crecimiento eco-
nomico y en relacion con el desarrollo estructural del pais, los aspectos
mas sobresalientes son una politica orientada hacia el exterior asociada a
la capacidad exportadora del pais, la voluntad permanente de imple-
mentar una politica de gobierno sistematica y la adopcion de medidas
destinadas a prevenir los efectos negativos de posibles crisis externas.
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Il. Fomento industrial: 1973-1979

Durante los afios sesenta y comienzos de los setenta, Corea logro ex-
pandir rapidamente sus exportaciones, compuestas en su mayoria por pro-
ductos intensivos en mano de obra. Ese avance fue obtenido mediante un
ajuste del tipo de cambio y el ofrecimiento de incentivos a la exportacidn.
En los afios setenta, la industrializacion se modifico en la medida en que el
Gobierno establecié como meta el desarrollo de la industria pesada y del
sector quimico. La nueva estrategia fue adoptada, en parte, debido a una se-
rie de acontecimientos que tuvieron lugar en el plano externo. En primer
lugar, la doctrina Nixon anuncid la retirada sistematica de las fuerzas nor-
teamericanas del territorio coreano. La medida gener6 una sensacion de te-
mor en el pais que motivo la necesidad de fomentar una industria de defen-
sa nacional. Otro factor fue la competencia que surgid a partir de otros
paises menos desarrollados, pero con mano de obra mas barata, lo que
forz6 a Corea a un ajuste en su estructura industrial. Finalmente, el Go-
bierno interpret6 que el déficit en la balanza de pagos producido por el
aumento de la importacion de bienes de capital podria evitarse impulsan-
do una politica de sustitucion de importaciones de manufacturas pesadas
y productos quimicos.

El fomento de esas industrias fue declarado formalmente con el anuncio
del Plan de Promocidn de la Industria Pesada y Quimica en junio de 1973.
La promocién fue encarada en el tercer y cuarto plan quinguenal de desarro-
llo econdémico. El Gobierno definié como fundamentales seis sectores indus-
triales: siderurgia, metales no ferrosos, maquinaria (incluidos automaviles),
construccion naval, electronica y productos quimicos, y llegd a invertir en-
tre 1973 y 1981 un total de 9,6 mil millones de délares estadounidenses en
las &reas nombradas.

La politica de fomento de la industria pesada y quimica (PQ) represen-
taba un giro de ciento ochenta grados respecto de la politica de fomento de
las exportaciones de los afios sesenta. Toma elementos de la exitosa estrategia
de industrializacién desarrollada algin tiempo antes por Japon. Comparada
con los planes de desarrollo anteriores, era mucho mas abarcadora, incluyen-
do un cronograma detallado de construccion de industrias e inversion para
un periodo de diez afios y una implementacion coercitiva del acuerdo con el
cronograma proyectado. ElI Gobierno estimul6 varios proyectos empresa-
riales mediante un sistema de recompensas y castigos. Se implement6 una
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estrategia de inversiones de arriba hacia abajo en las industrias pesadas y qui-
micas, garantizandoles un mercado minimo a través de la construccion de fa-
bricas a gran escala para montaje final o intermedio.

La burocracia estatal desempefié un papel determinante y se convirtié
en la fuerza conductora en la decision de planeamiento y desarrollo socioe-
condémico. En términos econémicos, la contribucion mas importante del
Gobierno durante ese periodo fue, tal vez, la introduccion y aplicacion vi-
gorosa de un “consejo de gerenciamiento”. Ese enfoque adopté muchas for-
mas concretas, entre las cuales figuran la adopcidn de un plan de desarrollo
de largo plazo, la institucionalizacion de un sistema de control de planea-
miento abarcador y la revitalizacién de las empresas publicas.

Debido a la naturaleza de largo plazo y la escala de las inversiones, la
fundacion de empresas de la industria pesada y del sector quimico deman-
do6 una importante cantidad de recursos de capital, humanos y tecnol6gi-
cos. A fin de seleccionar el perfil industrial e inducir a la participacion ac-
tiva de empresas privadas, el Gobierno adopté un sistema de apoyo a gran
escala orientado hacia industrias especificas y replanteo6 su politica indus-
trial y comercial.

Entre 1972 y 1974, el won, la moneda coreana, permanecié sobreva-
luado respecto de las monedas de los socios comerciales de Corea. Esa so-
brevaluacion se debid a diferencias en los indices de inflacién, causadas por
la crisis del petréleo. Finalmente, el won fue devaluado en 1974, quedan-
do restablecida la paridad del poder de compra en los niveles de 1972.
Dado el indice de inflacién relativamente bajo en comparacion con el resto
del mundo, Corea pudo mantener su competitividad.

El incentivo mas importante para la promocion de las industrias pesada
y guimica fue el mecanismo de apoyo financiero. A pesar de la sostenida in-
flacion y de la crisis del petroleo hacia principios de la década del setenta,
se implemento6 una politica monetaria y fiscal expansionista. El Gobierno
estimuld las industrias elegidas, ofreciendo importantes recursos de capital
para el desarrollo del sector y la creacién de empresas con una asignacion
casi ilimitada de créditos a tasas por debajo del mercado, al tiempo que
controlaba el sistema financiero a fin de reducir los riesgos que las empre-
sas privadas debian correr. Ademas, en 1975 aprob0 la Ley de Reduccion y
Exencion de Impuestos, que garantizaba impuestos mas bajos sobre los lu-
cros generados por emprendimientos en el sector de las IPQ y un trata-
miento tributario preferencial para empresas relacionadas con el sector.
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Una de las politicas industriales especificas adoptadas durante el impul-
0 que recibio la industrializacién del pais en el sector de la industria pesa-
day quimica, fue la provision de crédito “administrado”. A diferencia del
sistema anterior, en el que el crédito preferencial para exportaciones era
ofrecido a casi todos los exportadores, en el nuevo sistema el Gobierno des-
tinaba el crédito especificamente a las empresas consideradas vitales para las
IPQ. Concretamente, los créditos se ofrecian a través de la banca pablica a
tasas de interés por debajo del mercado.

El Comité de Promocidn de las IPQ, creado en 1973, fue el encarga-
do de proporcionar el apoyo necesario a los proyectos de inversion patro-
cinados por el Gobierno. Con el objeto de financiar proyectos de inver-
sidn en las IPQ a gran escala, fue creado en 1974 el Fondo Nacional de
Inversion. Los recursos fueron reunidos mediante la movilizacién de fon-
dos de pension de funcionarios pablicos y una gran parte provino de re-
cursos de bancos comerciales. EI Gobierno definié con precisidn los
criterios que los tomadores de crédito debian respetar a fin de calificar
para estos créditos blandos, y prohibio la contratacion de créditos no au-
torizados en el exterior. Ademas, la politica de importaciones fue ajusta-
da a las necesidades de proteger las industrias nacionales relacionadas con
las IPQ.

Esas politicas industriales de los afios setenta dieron origen a los chaebols
(grandes conglomerados). Las empresas que acompafiaron al Gobierno ob-
tuvieron ganancias importantes y lograron expandirse fuertemente. Muchas
de ellas se transformaron en chaebols hoy famosos. Al mismo tiempo, nue-
vas empresas encontraron cada vez mas dificultades para financiarse duran-
te ese periodo. La politica emprendida otorg6 al Gobierno un control cre-
ciente sobre la economia, en la medida en que s6lo necesitaba controlar
algunas pocas grandes empresas. Esa estrecha relacion entre Gobierno y
empresas tuvo consecuencias importantes, tanto buenas como nocivas, pa-
ra el desarrollo econémico del pais.

En 1979, las politicas industriales y comerciales implementadas hasta
ese momento generaron una importante capacidad ociosa. La severa rece-
si6n mundial causada por la segunda crisis del petréleo y la rigurosa politica
monetaria seguida en el pais potenciaron el problema de la capacidad ocio-
sa, exigiendo que el Gobierno iniciara una reestructuracion del sector. Por
otro lado, ese excedente de capital humano y fisico establecio los alicientes
para el boom de exportaciones que comenz6 en 1983.
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En el mejor de los casos, el resultado de la politica de promocion de las
IPQ fue mixto. Si bien el plan puede ser considerado exitoso por o menos
en el largo plazo, ya que muchas de las industrias se volvieron competitivas en
el nivel mundial y exportadoras a mediados de los afios ochenta, el éxito de-
moro en llegar mucho més de lo que los planificadores esperaban. La politica
desperdici6 cantidades sustanciales de recursos. Especialmente entre 1979 y
1985, se manifestd una importante sub-utilizacion de las capacidades de las
IPQ y los complejos industriales relacionados. Al mismo tiempo, el sector de
la industria liviana se vio debilitado en la medida en que el crédito fue direc-
cionado hacia la industria pesada, ademas de verse afectado por otras desven-
tajas directas o indirectas. Asi, el fomento de las IPQ probablemente redujo
el potencial de crecimiento que tuvo en su momento como resultado la
expansion continua de las exportaciones de la industria liviana. Del mis-
mo modo, la atencién y los incentivos otorgados a las grandes empresas y
chaebols llevaron a una falta de desarrollo de empresas medianas y pequefias,
ademas de practicas anticompetitivas depredadoras de los chaebols.

No hay coincidencia en cuanto a si las politicas gubernamentales real-
mente desplazaron la ventaja comparativa de Corea desde la industria liviana
hacia la industria pesada. Hong (1987) afirma que, a pesar de que la ventaja
comparativa del pais puede haberse desplazado hacia las industrias pesadas, la
politica del Gobierno distorsiond seriamente el factor precio y redund6 en un
sobredimensionamiento del sector. Kim (1989) sostiene que el patron tipico
del desarrollo industrial de los afios setenta e inicios de los ochenta significo la
constitucion de un ndmero excesivo de empresas atraidas por las politicas de
fomento del Gobierno. Por otra parte, la politica seguida debilitd las fuerzas
del mercado para las cuales estas empresas significaban una “competencia des-
tructiva y dificultades de financiamiento”. Del mismo modo, las politicas ma-
croeconémicas de la década de los setenta, proyectadas como instrumento pa-
ra aumentar la inversion en determinadas industrias, desestabilizaron la
economia al estimular el exceso de inversion y la inflacion de salarios.

lll. Liberalizacion econémica: 1980-1993
1979 fue para Corea un afio desastroso. Se produjo el asesinato del pre-

sidente Park, lo que provocé un caos politico en la medida en que diferen-
tes facciones militares y politicas pujaban por el poder. La segunda crisis del
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petroleo tomo al pais por sorpresa, dejandolo sin una fuente confiable de
combustible. Por otra parte, la recesion mundial puso al descubierto algu-
nos de los problemas derivados de la politica de fomento de las IPQ. En
consecuencia, la inflacion, medida en términos de los precios al por mayor,
llegd al 40% vy el déficit en cuenta corriente alcanzé el 8,7 % del PBI, que
present6 en 1980 un crecimiento negativo. Consciente de los problemas
provocados por el excesivo fomento de las IPQ, Corea decidi6 reorientar
sus politicas internas y externas en el inicio de los afios ochenta. A diferen-
cia del periodo anterior, el cambio en el énfasis de las industrias de tecno-
logia intensiva en la década de 1980 se realiz6 sobre la base del funciona-
miento adecuado de los mecanismos de mercado, en lugar de utilizar la
intervencion selectiva del Gobierno, dirigida hacia sectores industriales es-
pecificos. Se concedié maxima prioridad a la estabilizacion de la economia,
posibilitando de ese modo su crecimiento sostenido. Se introdujeron una
serie de medidas anti-inflacionarias, como el recorte de las inversiones en
las IPQ y la eliminacidon de la distorsion de precios.

El motivo subyacente a ese giro en la politica seguida por el Gobierno
radicaba en el deseo de las autoridades de corregir los desequilibrios estruc-
turales del sector manufacturero que comenzaron a manifestarse hacia fina-
les de los afios setenta. Como producto de la crisis econdmica mundial y
nacional, se puso fin a la inversién masiva en industrias estratégicas, mu-
chas de las cuales presentaban importantes capacidades ociosas. Mas alla de
las dificultades de inversion, la politica de fomento de las IPQ dio lugar a
serios desequilibrios sectoriales en el gerenciamiento macroeconémico.

Los crecientes problemas que enfrentaba la economia demostraron que
muchos de los justificativos tedricos para la intervencién del Estado ya no
eran validos. El Gobierno habia dejado de tener una clara ventaja informa-
tiva sobre los agentes privados. El tamafio de la economia coreana, asi co-
mo las complejidades del comercio internacional, se habia multiplicado en
la medida en que crecian la economia y la gama de bienes que el pais pro-
ducia. Los gobiernos quedaron tan expuestos a los riesgos como los agentes
privados. Un ejemplo es el desarrollo de la industria de semiconductores
gue el gobierno coreano nunca quiso desarrollar comercialmente. Sin embar-
go, las empresas coreanas ingresaron de todos modos a ese sector porque, una
vez que tuvieron acceso a los mercados de capitales mundiales, no habia mas
necesidad de que el Estado se involucrara expresamente en la inversion y el fi-
nanciamiento. El Gobierno también repitié una serie de errores cometidos
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previamente por otros paises que adoptaron el sistema de sustitucion de
importaciones, como fue la distorsion del equilibrio macroeconémico pa-
ra proteger y promover ciertos sectores industriales, a la vez que ponia tra-
bas al avance de otras industrias.

En abril de 1979, el Gobierno anunci6é un amplio paquete de medidas
para la estabilizacién econémica. Reconocid la distorsion que habia gene-
rado el intervencionismo econdmico en los afios setenta e intentd imprimir
una nueva direccién a su politica. Abandoné la politica de intervencionis-
mo y de simple maximizacion del crecimiento, para inclinarse mas en favor
de un sistema basado en las fuerzas del mercado. Los principios bésicos del
programa fueron: obtener estabilidad de precios, establecer una estructura
de incentivos sin sesgo especifico y promover la competencia en el merca-
do interno y externo. Para promover una asignacion mas eficiente de recur-
s0s, se anuncid la liberalizacién de las importaciones y de las inversiones ex-
tranjeras directas. Las preferencias por determinadas industrias fueron
reducidas y se instituy6 una reforma financiera. Es decir, que el énfasis se
desplazé de la intervencidn en el nivel de la industria y de las empresas ha-
cia la generacién de una mayor confianza en el mercado.

Al mismo tiempo, el Gobierno tomo una amplia variedad de medidas
tendientes a liberalizar el mercado. Mediante diferentes reformas internas y
externas, intentd llevar mas autonomia al sector privado. El nuevo enfoque
significé una ruptura con las anteriores formas de administracion econdmi-
ca y reflejaba el creciente tamafio de la economia coreana y su complejidad
cada vez mayor.

Las dos medidas fundamentales de esta nueva campafia fueron la des-
regulacion del sector financiero y la liberacion de las importaciones. Para
desregular el mercado financiero, el Gobierno renunci6 a un cierto grado
de control, privatizando los bancos. Ademas, se redujeron las barreras para
los bancos extranjeros con la intencion de aumentar la competencia y la efi-
ciencia distributiva. Las empresas extranjeras también ganaron mas acceso
a los mercados de titulos coreanos.

Debe observarse que a pesar de una sustancial desregulacion, el proce-
so quedd incompleto. ElI Gobierno aun retiene buena parte de su control
informal sobre el sector financiero. Las instituciones financieras fueron es-
timuladas para contratar funcionarios publicos ubicados en los cargos mas
altos. A pesar de cierta desregulacion, el Gobierno atin garantizaba el crédi-
to a los chaebols y la solvencia de los bancos. De este modo, el sector finan-
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ciero, ahora privatizado, todavia tenia incentivos mas que suficientes para
continuar su practica de otorgar en forma desmedida créditos a los chaebols.
Del mismo modo, y pese a que el Gobierno desregulé parcialmente la in-
version extranjera, ésta seguia estando sujeta a sustanciales limitaciones. Los
extranjeros también enfrentaban una serie de restricciones en el tema de las
propiedades, asi como del porcentaje de una empresa que podian poseer.

El otro aspecto fundamental del programa de liberalizacion del merca-
do fue la liberacion de las importaciones proyectada a los efectos de funcio-
nar como mecanismos de mercado para mejorar la calidad de los produc-
tos coreanos. Como las restricciones a las importaciones impedian que
hubiera mayor competencia de productos extranjeros, se esperaba que la
competencia externa presionara a los productores nacionales para aumen-
tar la productividad v la calidad.

La mayoria de las autoridades y de los economistas oficialistas recono-
cieron la necesidad de liberar las importaciones, pero consideraban que,
tanto politica como econdmicamente, era preferible una liberacién gradual,
ya que la liberalizacién subita causaria una serie de problemas politicos,
ademas de generar un elevado costo de ajuste. En ese sentido, el Gobierno
anunci6 planes para ir liberando sucesivamente el mercado financiero y las
importaciones. Durante ese periodo, los aranceles que gravaban los bienes
manufactureros cayeron sustancialmente, pero muchas de las barreras no-
arancelarias contrarrestaron la reduccion de los aranceles. Del mismo mo-
do, la plena vigencia de leyes especiales, destinadas a garantizar ciertos sis-
temas de salud y de seguro, proteccién ambiental, preservacién cultural,
etc., mantuvo de hecho restricciones a la importacién de muchos items,
por mas que fueran liberados en términos legales.

El Gobierno también sanciond leyes antimonopolio mas severas, a fin
de eliminar las distorsiones del mercado causadas por la existencia de los in-
mensos conglomerados.

También se sometié a una profunda revision la politica industrial.
Dentro del programa de liberacion, todos los créditos subsidiados fueron
eliminados y el Gobierno no fijé formalmente nuevas areas econémicas co-
mo beneficiarias de cierto trato preferencial.

Hacia finales de los afios ochenta, los factores internos y externos que
estaban erosionando la ventaja de costos existente en Corea comenzaron a
forzar a las industrias coreanas a especializarse en una produccién de ma-
yor valor agregado. Muchos factores, entre ellos la mano de obra ociosa y
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la industrializacion de los paises del sudeste asiatico, determinaron que Co-
rea tuviese dificultades para preservar su ventaja comparativa anterior, ba-
sada principalmente en los salarios bajos.

El deterioro de esa base hizo inevitable la reconversion de la estructura
industrial del pais. Las industrias intensivas en mano de obra como calza-
dos, juguetes, textiles y vestimenta se trasladaron hacia los paises del sudes-
te asiatico. Como reaccion, muchas empresas coreanas comenzaron a desa-
rrollar actividades intensivas en capital, generando productos de mayor
valor agregado. La transformacion de la estructura industrial fue estimula-
da por iniciativa del Gobierno en las areas de desarrollo tecnolgico e in-
vestigacion y desarrollo.

A medida que la tecnologia coreana avanzaba, el Gobierno comenzé a
superar también su reticencia inicial a ingresar en la arena de la tecnologia
de punta y comenz0 a enfatizar el desarrollo tecnoldgico y a crear la nece-
saria infraestructura para poner las bases de una avanzada sociedad de in-
formacion. En 1982, el Gobierno encar6 un nuevo enfoque, realizando
reuniones promocionales de ciencia y tecnologia, de las que participaron
representantes de las industrias, de institutos de investigaciones solventados
por el Gobierno y de las universidades. En dichas reuniones se fijaron nue-
vas pautas para el desarrollo de la ciencia y la tecnologia, a fin de sentar las
bases nacionales para ese sector. En 1988, Corea se convirtié en pais signa-
tario del articulo vin del FMI, abandonando los controles de cambio. Ade-
mas, en 1989 el pais anuncié que no restringiria mas el comercio exterior
para controlar su balanza de pagos y que, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo xi del GAT T, aumentaria el ritmo de liberalizacion de las im-
portaciones. El gobierno coreano disminuy6 el nimero de bienes sujetos a
restricciones de comercio, como asi también los aranceles, al tiempo que
anunciaba un cronograma de nuevas liberalizaciones. En 1996, la cantidad
de restricciones y las alicuotas medias de los aranceles para bienes manufac-
turados eran ya comparables a las de los paises mas industrializados. Debi-
do a razones de politica interior, la liberacion de las importaciones de bie-
nes agricolas no fue impulsada con igual éxito, pero incluso en este sector
el ritmo de liberalizacion era constante.

La politica industrial de los afios ochenta se baso cada vez més en las
funciones del mercado, con una reduccidn significativa de la intervencion
estatal y el estimulo a las iniciativas del sector privado. Eso no significo que
el Gobierno desistiera completamente de intervenir en la economia, espe-
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cialmente en la primera mitad de la década. En 1980, debido a la crisis del
petréleo y a la recesion mundial, la industria automotriz de todo el mundo
sufrid una brusca retraccion.

La nueva direccion de la politica industrial se reflejo en el quinto plan
quinguenal de desarrollo econdmico (1982-86). En primer lugar, el sistema de
apoyo a industrias especificas fue sustituido por un apoyo funcional relaciona-
do con el desarrollo tecnoldgico y de recursos humanos y con el ahorro de
energia. En segundo lugar, se estimulé un ambiente de mercado justo y com-
petitivo, con la remocidn de restricciones a las importaciones y de barreras de
ingreso. En tercer lugar, el Gobierno ofrecio apoyo temporario solamente a
aquellos sectores industriales considerados esenciales para la economia nacio-
nal, pero que no contaban con una infraestructura de apoyo adecuada para
mantener un crecimiento sostenido. En 1982 fueron derogadas las tasas pre-
ferenciales para la exportacion. Durante la década de 1970 cayeron en general
las diferencias entre las tasas preferenciales y las tasas de mercado. En 1972, la
tasa preferencial era de 11,54%; en 1981, de apenas un 4,25%.

Por fin, el sistema cambiario fue modificado el 17 de febrero de 1980,
cuando el Gobierno abandond el régimen de cambio fijo y utiliz6 una ca-
nasta de monedas de sus principales socios comerciales para anclar el won.
Esta decision permitié que la moneda coreana fluctuase de modo limitado
en relacién con las monedas de otros paises. El sistema posibilité que el won
reflejara mejor las fuerzas del mercado y restaurd el mecanismo de ajuste de
la balanza de pagos. En 1990, Corea abandono la canasta de monedas ¢ in-
trodujo un sistema de promedio de cotizacioén del mercado por el cual el ti-
po oficial del dia se basaba en el promedio del volumen de transacciones de
la cotizacidn del dia anterior. A partir de 1993, la cotizacién won/ddlar, que
anteriormente s6lo podia flotar 0,4% en relacion con la cotizacion de aper-
tura, se dejo flotar hasta un 1%.

Con el final de la recesién mundial, las exportaciones coreanas volvie-
ron a crecer y el pais registrd su primer superavit comercial en 1986. Se
abrieron nuevos mercados de exportacion, como los de los automaviles y se-
miconductores, que anteriormente habian estado reservados a los paises mas
avanzados y el PBI aument6 rapidamente, asi como el superavit comercial,
en especial con Estados Unidos. Esta nueva realidad hizo que Corea enfren-
tara mayores dificultades en el comercio con EE.UU. y la UE, que acusa-
ban al pais de aplicar una politica proteccionista de sus mercados. El go-
bierno coreano, ya mas seguro de la posicion econémica del pais, acelero el
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ritmo de liberalizacion de las importaciones, en parte para calmar la presion
extranjera, en parte para estimular la competencia interna, y beneficiar asi
a los consumidores y aumentar la productividad.

Ese periodo representd un cambio fundamental en la ideologia subya-
cente a la politica comercial de Corea. Por primera vez, el pais reconocio
formalmente las ventajas de la liberacion de las importaciones, de la com-
petencia y de los mecanismos de mercado y tomé medidas para cortar los
lazos existentes entre el Gobierno y las empresas. Las politicas implementa-
das parecen haber sido eficaces, ya que Corea acompafié la recuperacion de
la economia mundial en 1983. No obstante, el éxito también hizo que los
coreanos se volvieran autocomplacientes y negaran la necesidad de encarar
urgentemente otras reformas. En consecuencia, no se deshicieron muchos
de los lazos informales entre el Gobierno, las empresas y el sector financie-
ro, y continud el habito de los chaebols de impulsar proyectos de inversion
de alto riesgo con un excesivo nivel de endeudamiento.

V. Globalizacion: 1994-1997

Puede afirmarse que 1994 fue el afio en el que Corea se convirtid en una
nacién industrializada avanzada. En ese afio, el pais anuncio para 1996 su in-
greso a la OCDE. Del mismo modo, a medida que la tendencia a la globali-
zacion ganaba impetu, se hacia cada vez mas evidente que el sistema del
GATT no reunia las condiciones para satisfacer las necesidades de un orden
mundial multilateral. Asi, después de la Ronda Uruguay de negociaciones, €l
GATT fue sustituido por un sistema mas dinadmico y eficaz. El acuerdo para
fundar la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) fue firmado en abril
de 1994 por 125 paises. Durante la Ronda Uruguay, Corea, teniendo una
economia orientada hacia el comercio exterior, también comenzé a partici-
par de muchas negociaciones multilaterales, convirtiéndose asi en un miem-
bro activo y creciente de la economia mundial, cada vez més integrada. El
pais se convirtid, ademas, en un defensor ardiente de una politica que impul-
saba la transformacion de la APEC (Cooperacion Econémica Asia-Pacifico)
en una cooperacion abierta y viable, cuando ese organismo amplid su activi-
dad con la primera “reunién cumbre” en 1993.

Las politicas industriales y comerciales de Corea se modificaron para
armonizar con la OMC vy se volcaron hacia la implementacion del orden
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mundial de libre comercio multilateral. Se aboli6 el sistema de subsidios
directos a las exportaciones, ademas de algunos sistemas de comercio tradi-
cionalmente administrados y controlados.

En lugar de las politicas tradicionales, el Gobierno introdujo el sistema
de funcionamiento indirecto para actividades de exportacion. Asimismo, hi-
zo esfuerzos para transformar las politicas que habian beneficiado principal-
mente a los productores en politicas mas apropiadas para los consumidores.

Luego de la creacion de la OMC, la competencia justa y abierta se con-
virti6 en la nueva pauta en la formulacion de las politicas internas y exter-
nas de Corea. Los nuevos lineamientos aceleraron considerablemente el
proceso de reestructuracion industrial. Las industrias intensivas en mano
de obra continuaron migrando hacia el exterior, en tanto que la inversion
extranjera directa (IED) fue estimulada a fin de introducir nuevas tecnolo-
gias extranjeras. Ademas, la promocion de la IED se volvié mas importan-
te, especialmente en areas de alta tecnologia, haciendo que las regulaciones
y los procedimientos del Gobierno fueran més transparentes.

En diciembre de 1996, Corea ingresé en la OCDE, un hecho que rea-
firmo su compromiso con la liberalizacién de los mercados de bienes y ca
pitales de acuerdo con los principios de la OMC.

El panorama fue redondeado con la liberalizacién del régimen de
cambios. En 1995 se pas6 a permitir una fluctuacién del tipo de cambio
won/ddlar hasta un 2,25% en relacion con la cotizacion de apertura del
dia. En contraste con lo ocurrido en periodos anteriores, durante todo ese
periodo la politica comercial coreana no marc6 nuevos rumbos. Hacia co-
mienzos de los afios ochenta, los coreanos interpretaron que su nacion de-
bia impulsar la liberalizacion, a fin de mantener una economia eficiente y
productiva, pero habia diferencias sustanciales de opinion en cuanto al rit-
mo de liberalizacién. Del mismo modo, aunque existia amplio acuerdo en
cuanto a que las politicas de fomento industrial se habian extendido duran-
te demasiado tiempo en los afios setenta, existian algunas diferencias de
opinion en cuanto a la velocidad y el alcance de la retirada del Gobierno del
mercado. Esas discusiones comenzaron en los afios ochenta y continGian
hasta hoy, aunque ocasionalmente, atrasando el ritmo de la liberalizacion.
Al ingresar a la OMC, APEC y OCDE, el Gobierno hizo mucho para ace-
lerar la globalizacion de la economia del pais y estimular la importacion y
la liberalizacion del mercado, pero no avanzo con rapidez suficiente.

La reciente politica de industrializacién de Corea del Sur
V. Crisis y recuperacion: 1998 en adelante

La crisis financiera de Asia comenzé en Tailandia en julio de 1997 y sus
efectos fueron sentidos en Corea en noviembre de ese afio. Inicialmente, se
juzgd que la depreciacion del won era un mero efecto de contagio de los
otros paises asiaticos, pero cuando comenzé a notarse la fuga de capitales,
se hizo evidente que la economia coreana tenia problemas fundamentales,
muchos de los cuales provenian de los efectos prolongados de las politicas
industriales y comerciales expuestas mas arriba.

Los bancos coreanos, en especial los recién licenciados bancos comer-
ciales, habian tomado masivamente préstamos de bancos extranjeros, apro-
vechando de esa manera las bajas tasas de interés internacionales, posibili-
tadas en parte por la recesion japonesa, que habia hecho descender las tasas
de interés de los bancos japoneses hasta casi 0% Y, en parte, por la mejor
clasificacion de Corea luego de haber ingresado a la OCDE. Esos bancos
comerciales prestaron el dinero a los chaebols, sin tener debidamente en
cuenta el riesgo o la situacion financiera de las empresas destinatarias. In-
cluso, algunos de estos créditos se otorgaron por indicacion expresa o im-
plicita de las autoridades gubernamentales. A partir de esa situacion, los
bancos supusieron que los chaebols tenian una suerte de garantia implicita
del Gobierno, derivada de los estrechos vinculos que databan de los afios
setenta, cuando los chaebols fueron creados por medio de las politicas de fo-
mento a las exportaciones y de industrializacion. No obstante, los chaebols
usaron esos fondos en proyectos improductivos o invirtieron exagerada-
mente en &reas que juzgaron, erroneamente, que serian productivas. Aun
cuando durante las décadas de 1980 y 1990 habia reducido gran parte de
su asistencia explicita a los chaebols, el Gobierno seguia manteniendo lazos
informales y, en algunas areas, se negaba a abrir el sector a més control. La
mayoria de los altos ejecutivos de bancos eran ex funcionarios de la admi-
nistracion nacional y los bancos seguian a menudo érdenes implicitas del
Gobierno. Las autoridades estatales y de los chaebols mantenian lazos infor-
males, legales o ilegales. En algunos casos, como en el de los grupos Hanbo
Steel y Kia Motors, los lazos fueron estrechados ain mas mediante contri-
buciones politicas ilegales y sobornos. Asi, los chaebols supusieron implici-
tamente que contaban con garantias oficiales. Si algin proyecto fracasaba y
el chaebol corria peligro, los bancos y los gobiernos lo salvarian. EI impor-
tante poder politico de los sindicatos también reforzaba esa idea, ya que
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esas instituciones luchaban para mantener los puestos de trabajo y exigian
gue el Gobierno no permitiera la quiebra de un chaebol.

Por fin, la situacién salié de control. Algunos bancos habian otorgado
a ciertos chaebols créditos por sumas tan importantes, que si los inmensos
conglomerados quebraban, los bancos corrian riesgo de entrar en colapso.
Condicionados por esa situacion, los bancos continuaron prestando a los
chaebols, con la esperanza de que éstos pudieran superar la coyuntura adver-
sa y honrar los créditos ya otorgados. Dos ejemplos notables son el Korea
First Bank y el Seoul Bank, que prestaron masivamente a Hanbo Steel y a
Kia Motors, dos empresas que quebraron hacia comienzos de 1997.

Cuando esos problemas salieron a la luz, la fuga de capitales de Corea
se acelerd y las reservas extranjeras del pais cayeron a niveles peligrosamen-
te bajos. El problema se vio potenciado por la tentativa del Gobierno y del
Banco de Corea de defender la moneda, reduciendo ain mas el ya bajo ni-
vel de reservas. La depreciacion y el resultante drenaje de reservas fueron
tan criticos, que el 21 de noviembre de 1997, el ministro de Hacienda so-
licité ayuda al FMI y el 3 de diciembre Corea firmo un acuerdo standby,
comprometiéndose a realizar reformas econdmicas sin precedentes. Cuan-
do la firma del acuerdo no logr6 detener la fuga de capitales del pais, Esta-
dos Unidos, Japdn y otros paises desarrollados de Europa pusieron a dispo-
sicién 23 mil millones de dolares como “segunda linea de defensa” que
podia ser usada si las condiciones empeoraban y la ayuda del FMI resulta-
ba ser insuficiente. EI Banco Mundial y el Banco de Desarrollo de Asia
también ofrecieron créditos a Corea.

Como parte del acuerdo con el Fondo y, mas tarde con el Banco Mun-
dial, el pais debié comprometerse a realizar reformas importantes, princi-
palmente en el sector financiero, pero también en las politicas industriales
y comerciales.

Otras reformas que atafien a casi todos los aspectos de la economia co-
reana fueron iniciadas o anunciadas en los primeros meses después de la fir-
ma del acuerdo standby. La banda de flotacion del tipo de cambio aumen-
6 del 2,25% al 10% en noviembre de 1997 y fue totalmente abolida el 16
de diciembre de 1997.

La politica de altas tasas de interés establecida por el gobierno coreano
y por el FMI, las garantias de ayuda permanente del Banco Mundial, del
Asian Development Bank —~ADB-y de otros paises, asi como el anuncio de
las reformas planeadas por el Gobierno, consiguieron estabilizar la situa-
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cion. Cuando el Gobierno, el FMI y otras instituciones comenzaron a exa-
minar los problemas de la complicada economia coreana, descubrieron
que, hacia final de 1997, la deuda externa total del pais llegaba a 154,4 mil
millones de dolares estadounidenses, de los cuales un 44,3% eran deudas
de corto plazo, Por otra parte, el 48,7% eran deudas contraidas por institu-
ciones financieras nacionales; el 27,4%, por empresas nacionales; y la par-
te correspondiente al Gobierno ascendia al 11,7%.

En vista de esos numeros escalofriantes, Corea se vio obligada a obte-
ner divisas a través del aumento de su superavit comercial y de la inversion
extranjera directa. Asi, ademés de las medidas adoptadas conforme a lo dis-
puesto en el acuerdo con el FMI, el gobierno coreano instituy6 otras medi-
das para ayudar a atraer la IED. Entre esas medidas figuraba el fortaleci-
miento de los derechos de los accionistas minoritarios, la remocion de
varias restricciones a la participacion accionaria de extranjeros y una mayor
liberalizacién de la venta de propiedades a inversores foraneos. Esas medi-
das hicieron que la IED creciera ligeramente. Boeing, BASF y Walmart
ampliaron su presencia en Corea, pero las incertidumbres de la economia
mantuvieron alejados a la mayoria de los inversores extranjeros.

La cuenta comercial de Corea mejor6 registrandose un superavit de 20
mil millones de ddlares en junio de 1998, aunque esos nimeros escondian
algunos problemas fundamentales. Inmediatamente después de firmado el
acuerdo standby, el gobierno coreano y el FMI acordaron seguir una politi-
ca monetaria restrictiva con tasas de interés elevadas a fin de detener la fu-
ga de capitales. Del mismo modo, con el objeto de reformar el sector finan-
ciero, ambas partes insistieron en que los bancos coreanos siguieran el
indice de adecuacion de capital del 8% conforme a los patrones del BIS y
redujeran los créditos insolventes en sus portafolios. Para cubrir esas condi-
ciones, los bancos restringieron sus créditos. La combinacion de altas tasas
de interés con la reduccion de créditos de los bancos derivo en el encareci-
miento y la escasez del crédito, lo que finalmente llevo a una recesién, ya
que los exportadores y productores no encontraban fondos suficientes pa-
ra financiar sus negocios corrientes.

La consecuencia fue una importante caida en las importaciones, y a pe-
sar de que el won coreano se habia depreciado en mas del 40%, las expor-
taciones no crecieron tanto como se esperaba. El débil desemperfio de las
exportaciones se debio a la falta de crédito, que determiné que los bancos
negaran a los exportadores el financiamiento rutinario de sus operaciones.
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Ademas, la caida de las importaciones incluyé no solamente los bienes de
consumo, sino también las materias primas y los bienes intermedios, nece-
sarios para la produccién de bienes exportables. Por lo tanto, un superavit
comercial importante no necesariamente tiene que ser una sefial saludable
para la economia.

VI. La era poscrisis

Corea viene liberalizando sistematicamente su comercio gracias a las
permanentes negociaciones que mantiene en varios ambitos multilaterales
y bilaterales. Pese a que algunos socios comerciales reclamaron que el ritmo
era lento, el pais demostrd tener un programa de liberalizacion del comer-
cio exterior bien desarrollado que funcionaba adecuadamente incluso antes
de desatarse la crisis. De este modo, la actitud luego de la crisis no represen-
ta un cambio fundamental en relacion con el periodo anterior.

Si hubo un cambio sustancial en la posicion coreana en relacion con la
inversion extranjera directa (IED). El pais siempre tuvo un nivel muy bajo
de IED. En 1996, ese tipo de inversion era, cuanto mucho, el 1% de la for-
macion total de capital interno y en 1995 Corea era el pais de la OCDE
con menos IED. Habia una multiplicidad de reglas destinadas a limitar la
posibilidad de que una empresa coreana pasara a manos extranjeras. Es po-
sible que esa politica refleje una cierta xenofobia subyacente en los corea-
nos, gue sostenian que debian ser ellos los duefios de las empresas coreanas
y que descontaban que los extranjeros no actuarian en interés del pueblo
coreano. Los motivos de esa xenofobia escapan al marco del presente traba-
jo, pero tal vez reflejen en parte el caracter de clan de la cultura coreana, la
historia coreana, que incluye una ocupacion del pais por los japoneses, asi
como la divisién en Corea del Sur y Corea del Norte, producto de la polf
tica global posterior a la Segunda Guerra Mundial.

Con la irrupcion de la crisis, los coreanos se vieron forzados a reconsi-
derar sus actitudes en relacion con la IED. En primer lugar, la escasez de la
moneda extranjera restringia la venta de las empresas coreanas. En segundo
lugar, la crisis mostro el aspecto atrasado de muchas practicas empresarias
coreanas, creadas o potenciadas por la naturaleza cerrada de la economia
nacional. Esos dos factores aportaron a la doble meta de la politica de Co-
rea con respecto a la IED: no se trataba apenas de una manera de obtener
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moneda extranjera, sino de un instrumento destinado a elevar el nivel de
competitividad de la economia coreana. Ese cambio de actitud posibilito
una participacion externa mas activa en los mercados coreanos.

Finalmente, la crisis también demostrd que la injerencia del Gobierno
en la economia tenia tanto aspectos positivos como negativos. Hasta co-
mienzos de los afios ochenta, el desarrollo coreano estuvo liderado en bue-
na medida por el Gobierno. Al mismo tiempo en que se desarrollaba un de-
bate saludable en el plano académico sobre la utilidad o no de ese modelo,
prevalecia un sentimiento popular segtn el cual el Gobierno debia asumir
un liderazgo activo en el desarrollo, interviniendo en la economia, si fuera
necesario. Sin embargo, después de la crisis, el pueblo coreano percibi6 que
la intervencion del Estado en la economia no siempre es buena y que pue-
de llevar a consecuencias negativas imprevistas, especialmente a largo pla-
zo. Ese cambio de actitud pudo provocar una fuerte ruptura estructural con
el periodo previo a la crisis. Percibiendo los errores del pasado y estimula-
do por los efectos positivos de la desregulacion y de la reforma sobre la in-
version externa, el Gobierno expandio el programa de reforma para cubrir
todas las areas de la economia, tratando de reducir el peso de las regulacio-
nes. Actualmente, se advierten nuevamente sefiales preocupantes de que el
Gobierno esta aumentando su control sobre la economia por medio de la
posesién de bancos y de la injerencia en lo que deberia ser un asunto priva-
do. Buena parte de esa injerencia fue inevitable, atento a las circunstancias,
por lo que hasta ahora el Estado ain no ha completado su retiro de las ac-
tividades econdmicas. Sera preciso estar atento al resultado final.

VI. Conclusion

A lo largo de su historia, Corea del Sur sustento sus politicas econémi-
cas en ideas como la de promover las exportaciones y controlar los niveles
de reservas en moneda extranjera. Incluso durante los periodos de liberali-
zacidn, prestd mas atencion al fomento de las exportaciones que a la libera-
cion de las importaciones.

El andlisis de las politicas comerciales e industriales del pais demostrd
que la politica comercial que comenzd con la utilizacién efectiva de la com-
petencia internacional evoluciond en direccidn a una politica industrial que
estimulaba la cooperacion estrecha entre el Gobierno y el sector privado.
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Esos estrechos vinculos llevaron a un capitalismo promiscuo que se ubic6
en la raiz de la reciente crisis econdmica. Por lo tanto, una politica indus-
trial activa ha dejado de ser una opcion de gobierno. Luego de los afios no-
venta, las justificaciones tedricas ya no son tan claras como en la década del
60 y la posibilidad de incurrir en abusos y generar efectos negativos sobre
el resto de la economia es demasiado grande.

Por el contrario, Corea precisa implementar ahora politicas que desha-
gan los lazos que adn existen entre los sectores privado y publico y que fue-
ron creados a lo largo de los Gltimos cincuenta afios. En el corto plazo, eso
significa que el Gobierno debe reconocer y revelar publicamente los lazos
cuasi-legales e ilegales que mantiene con el sector privado desde 1980. En el
largo plazo, significa que el Gobierno necesita replantear el énfasis de su po-
liticay comprometerse con medidas destinadas a disminuir la concentracion
de poder de algunos grandes conglomerados, aumentar la competitividad y
promover asi la innovacion y la flexibilidad en la economia coreana.

Ciertamente, la globalizacion profundizé algunos aspectos de la crisis
coreana, pero estuvo lejos de ser su causa fundamental. La rapida expansion
del crédito, en especial de los créditos internacionales de corto plazo a las
instituciones financieras y empresas coreanas, no hubiera sido posible sin
las medidas liberalizadoras puestas en practica en los afios noventa, por lo
gue, mirando hacia atras, parece claro que estas instituciones y empresas su-
pusieron que sus deudas serian automaticamente refinanciadas y tomaron
pocos o nulos recaudos para el caso de enfrentar demandas de parte de los
acreedores extranjeros. Las antiguas practicas del periodo de desarrollo co-
reano contribuyeron a ese equivoco, ya que en el pasado, cuando se queda-
ban temporalmente sin divisas, estas instituciones y empresas podian con-
tar con el Gobierno para obtener recursos. Durante la crisis financiera,
muchas instituciones apelaron al Gobierno, pero los recursos de éste ya fla-
gueaban, incluso, para mantener el tipo de cambio.

Algunos criticos, entre ellos Joseph Stiglitz y Jeffrey Sachs, apuntan que
el FMI posiblemente profundizo la crisis econémica coreana al forzar al pais
a poner en practica una politica fiscal restrictiva y fijar las tasas de interés en
niveles elevados. En resumen, teniendo en cuenta que los problemas funda-
mentales de Corea eran de transparencia, gestion corporativa y de un sector
financiero débil, la politica macroeconémica restrictiva impuesta por el FMI
no contempl6 las verdaderas causas de la crisis. La implementacion de las
politicas recetadas no favoreci6 el crecimiento coreano. Por eso se ha dicho
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que el FMI no capt6 la naturaleza intrinseca de la crisis financiera asiatica,
argumentando que, al instituir una politica restrictiva a la demanda agrega-
da y mantener altas las tasas de interés, las recetas del Fondo probablemen-
te contribuyeron a profundizar la crisis. A pesar de que los criticos admiten
que el programa de reestructuracién que incluia las reformas financiera y
empresaria fue en la direccion correcta, sefialan que las exigencias del FMI
eran asfixiantes, especialmente a la luz de las dificultades del proceso. Desta-
can que si el FMI hubiera enfatizado mas la reestructuracion de la deuda ex-
terna de corto plazo del sector privado y el mantenimiento de liquidez en
moneda extranjera en los primeros dias de la crisis, en lugar de insistir en una
politica de contraccion, la situacion hubiera sido menos grave. En resumen,
los criticos sostienen que deberia haberse hecho una distincion entre el pro-
blema de liquidez de corto plazo y los problemas de largo plazo de los secto-
res financiero y empresarial, y que el FMI deberia haberse concentrado en
los problemas de corto plazo de la crisis, permitiendo asi mejorar la perspec-
tiva de mediano plazo de una recesion profunda.

Los argumentos de los criticos tienen méritos considerables, pero es
dudoso que la alternativa que presentaron hubiera tenido éxito. Como in-
dicamos mas arriba, la primera prioridad de Corea y del Fondo al comien-
z0 de la crisis fue estabilizar el mercado cambiario, no necesariamente la
economia interna. La politica de altas tasas de interés es una manera de re-
ducir la fuga de capitales sin prohibir por completo el flujo hacia afuera
mediante una moratoria. Por otra parte, es un dato triste de la realidad que
el mercado cambiario, en el corto plazo, a veces funciona més al compas de
las expectativas de los operadores que de los fundamentos econémicos. En
ese contexto, al no aplicar politicas fiscales y monetarias restrictivas, Corea
hubiera dado la impresidn de no estar dispuesta a tomar medidas serias pa-
ra enfrentar los problemas de su economia, lo que hubiera profundizado la
fuga de capitales. Finalmente, nadie, ni el FMI, ni el gobierno coreano o los
economistas nacionales e internacionales, tenian un cuadro completo acer-
ca del volumen de la deuda y de los créditos de alto riesgo acumulados por
lo sectores empresario y financiero del pais. Se ha sefialado que México y
los paises europeos resistieron tasas de interés mucho mas altas durante sus
crisis financieras, pero esos paises no tenian los niveles de endeudamiento
del sector privado coreano.

De cualquier modo, una consecuencia de la crisis financiera fue que
Corea se alistara en un programa econémico abarcador destinado a comba-
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tir esos problemas y como consecuencia del cual aumentaron las reservas en
moneda extranjera, se reestructurd la deuda como forma de aliviar la crisis
de liquidez y se iniciaron las reformas financieras y corporativas pertinen-
tes para encarar los problemas de largo plazo.
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RESUMEN

Las medidas “agresivas” de desarrollo econémico lanzadas por el
gobierno de Corea del Sur a fines de la década del 60 fueron en
gran medida la causa del rapido crecimiento experimentado (a ra-
zo6n de un 5 % anual). Dentro de los diversos factores que determi-
naron este crecimiento econdmico y en relacion con el desarrollo
estructural del pais, los aspectos mas sobresalientes son una poli-
tica orientada hacia el exterior asociada a la capacidad exportado-
ra del pais, la voluntad permanente de implementar una politica de
gobierno sistemética y la adopcidon de medidas destinadas a preve-
nir los efectos negativos de posibles crisis externas. Actualmente,
Corea necesita implementar ahora politicas que deshagan los lazos
que aun existen entre los sectores privado y publico. En el corto pla-
zo, eso significa que el Gobierno debe reconocer y revelar publica-
mente los lazos cuasi-legales e ilegales que mantiene con el sector
privado desde 1980. En el largo plazo, significa que el Gobierno ne-
cesita replantear el énfasis de su politica y comprometerse con me-
didas destinadas a disminuir la concentracién de poder de algunos
grandes conglomerados, aumentar la competitividad y promover
asi la innovacion.
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DOCUMENTOS

Consenso del Cusco*

Los Jefes de Estado y de Gobierno de los paises integrantes del Mecanis-
mo Permanente de Consulta y Concertacion Politica, reunidos en la ciu-
dad del Cusco los dias 23 y 24 de mayo del 2003, en ocasion de la xvii
Cumbre del Grupo de Rio;

Conscientes de los desafios derivados de la situacion regional e inter-
nacional producida desde nuestra dltima Cumbre, reafirmamos nuestra
decision de afrontar resueltamente estos retos y de encararlos coordina-
damente a través de acciones concretas en beneficio directo de nuestros
pueblos;

Renovamos nuestra conviccion en la vigencia de los principios com-
partidos y de los consensos adoptados que constituyen el acervo historico
de nuestro Mecanismo, que se ha venido fortaleciendo progresivamente
desde la Declaracion de Rio de 1986;

En el &mbito regional latinoamericano y del Caribe, constatamos que
el aumento y agudizacion de la pobreza, agravada por un nuevo periodo de
estancamiento econémico prolongado, constituye una amenaza funda-
mental a la gobernabilidad democratica, con el consiguiente deterioro de
la estabilidad de sus instituciones y de la paz social. Esta situacion afecta
particularmente a los grupos mas vulnerables de la sociedad, impidiendo la
plena utilizacién de su potencial productivo;

* Este documento fue tomado textualmente de:
http:/imww.rree.gob.pe/domino/nsf/GrupoRio.nsf/Marcogeneral GREspaniol?
OpenFrameset
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En ese sentido, identificamos como tarea central del Grupo de Rio el
fortalecimiento de la gobernabilidad democratica, mediante la creacion
de consensos internos que permitan consolidar el orden institucional de-
mocratico y enfrentar las vulnerabilidades que confronta la region. Para
ello, hemos dado un tratamiento especial a dos ejes tematicos de particu-
lar relevancia como son, por un lado, el rol de los partidos politicos en el
fortalecimiento de la institucionalidad democratica y, por el otro, el es-
tablecimiento de mecanismos financieros innovadores destinados a
afianzar la gobernabilidad democrética y contribuir a la superacion de la
pobreza;

Igualmente, estimamos indispensable reforzar la capacidad de iniciati-
va del Grupo de Rio en apoyo del sistema multilateral para la paz, la segu-
ridad y el desarrollo basado en el estricto cumplimiento del derecho inter-
nacional y el apego a los propdsitos y principios de la Carta de las Naciones
Unidas;

Adoptamos, consecuentemente, el presente Consenso, que constituye
una agenda estratégica para la accion del Grupo de Rio, elaborada a partir
de una reflexion sobre América Latina y el Caribe desde una perspectiva
propia. Este enfoque ha de intensificar el proceso de consulta y concerta-
cion del Grupo de Rio, tanto sobre los problemas que confronta la region
como sobre la forma de proyectar mejor nuestra participacion conjunta en
el sistema internacional:

Agenda estratégica para la accion
del Grupo de Rio

Superacion de la Pobreza y la Exclusion

1. Asignamos un caracter prioritario a la superacion de la pobreza 'y en
particular de la pobreza extrema, a través de un conjunto de inicia-
tivas como las acordadas en la Declaracion de la Cumbre del Mile-
nio, la Agenda 21 y en las Cumbres de Monterrey y Johannesburgo;
acciones que contribuiran a mejorar las condiciones de vida de los
sectores mas afectados, de modo que puedan integrarse plenamente
a la sociedad y aportar todo su potencial productivo al esfuerzo del
desarrollo.

Consenso del Cusco

2. Reconocemos que cualquier esfuerzo para la reduccion efectiva de la

pobreza y el combate a la desnutricién y al hambre, que constituye
su manifestacion mas dramética, debe comenzar por la infancia. En
tal sentido, nos comprometemos a impulsar el cumplimiento de las
metas de la Declaracion y Plan de Accion para la Infancia, “Un mun-
do apropiado para los nifios”, adoptados por las Naciones Unidas y
promovidos por la Unicef.

. Reafirmamos nuestro propdsito de asegurar una incorporacion ple-

na de la mujer en todos los ambitos del quehacer de nuestros paises
y en igualdad de oportunidades asi como el compromiso con la ga-
rantia de sus derechos, la no discriminacion y la erradicacion de to-
das las formas de violencia en su contra, para lo cual seguiremos
fomentando la inclusion de la perspectiva de género en nuestras po-
liticas de desarrollo y ampliaremos los programas y proyectos que
den especial énfasis a aquellas pertenecientes a grupos humanos
especialmente desfavorecidos.

. Conscientes de que diversas condiciones influyen en el progresivo

aumento de la migracion en nuestros paises, reafirmamos la impor-
tancia de abordar este fendmeno con un enfoque integral, objetivo
y de largo plazo. En este sentido, destacamos la importancia de la
cooperacion entre los paises de origen, transito y destino para ase-
gurar la plena proteccion de los derechos humanos y laborales de los
migrantes y sus familias; promover programas de migracion ordena-
da como factor de desarrollo econémico y social; asi como comba-
tir el trafico ilicito de personas que afecta particularmente a nifios,
nifias y mujeres.

. Consideramos que estos objetivos deben ser alcanzados a través de

un conjunto de acciones que incluyan, a nivel interno, politicas ma-
croy microecondmicas sostenibles y la buena gestion de los recursos
publicos y, a nivel externo, una mayor apertura en los mercados in-
ternacionales de modo que acciones paralelas en estos ambitos gene-
ren crecimiento, aumento del empleo, una mejor distribucion del
ingreso, reduccion de las vulnerabilidades externas y un estimulo
permanente a las inversiones productivas. Igualmente necesaria de-
be ser la adopcidn de politicas sociales focalizadas en la superacion
de la pobreza y la exclusién, asi como de medidas destinadas a la
promocién de estrategias educacionales y cientifico-tecnoldgicas
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que aseguren elementos de competitividad, garanticen su acceso a Paz y seguridad en el escenario internacional
las personas con menores recursos y permitan nuestra progresiva in- emergente
corporacion a la Sociedad de la Informacion.

6. Incentivamos el fortalecimiento de las instituciones y organizacio- 7. Reconociendo el papel del Grupo de Rio en la promocion y fo-

nes de la sociedad civil las cuales, a fin de promover la instituciona-
lidad democratica, deben desarrollar sus actividades con criterios de
transparencia financiera y rendicion de cuentas.

Directrices:

i. Con el propdsito de avanzar en la lucha contra la pobreza, el ham-
bre y la exclusién, determinar la creacion de un Grupo de Trabajo
de nivel técnico para analizar en un plazo no mayor de seis meses el
documento “Matriz de Buenas Practicas para el Fortalecimiento
Familiar y la Lucha contra la Pobreza”, elaborado por Costa Ricay
a partir de ese intercambio de experiencias, que incluya la evalua-
cion de sus resultados, definir reas y acciones conjuntas priorita-
rias, elementos para una Agenda Social del Grupo de Rio;

ii. Decidir, en seguimiento de la Declaracién de Bavaro, intensificar el
fluido intercambio de informacion y consulta que la region esta lle-
vando a cabo en Ginebra dentro del proceso preparatorio de la Cum-
bre sobre la Sociedad de la Informacion, a través de la Secretaria Pro
Tempore, para examinar posibilidades de accidn conjunta a fin de
fortalecer la mas amplia contribucion de la region en esta materia.
El Presidente del Per(, en su calidad de Presidente del Grupo de
Rio, expresara los puntos de vista comunes del Grupo en la
Cumbre a realizarse en Diciembre 2003 en Ginebra con miras a
fortalecer nuestra presencia en este proceso continuo.

iii. Solicitar a la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y al
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la realizacion de un es-
tudio sobre los criterios de buena gestion y transparencia para la
creacion de un registro internacional de organizaciones de la socie-
dad civil, que permita facilitar su acceso a recursos de cooperacion
en la labor complementaria que realizan en apoyo a la gobernabili-
dad democratica como gestores para el desarrollo.

mento de la paz en la regidn desde sus origenes, consideramos
que, frente a la inestable situacidn internacional, resulta indispen-
sable que el Grupo de Rio despliegue su capacidad de articulacion
a fin de influir en el fortalecimiento de un sistema multilateral
basado en el derecho internacional y la Carta de las Naciones
Unidas, especialmente para lograr por medios pacificos el arreglo
de controversias.

. Para ello, estimamos indispensable que el sistema internacional

cuente con mecanismos que mejoren la transparencia y una mayor
participacion en el proceso de toma de decisiones de sus 6rganos, en
particular del Consejo de Seguridad con el fin de hacerlo mas demo-
cratico. En este contexto, se deben reactivar las iniciativas para refor-
mar y actualizar el sistema de Naciones Unidas, en especial en ma-
teria de seguridad colectiva. Se requiere reafirmar el papel y la
legitimidad del Consejo de Seguridad como el drgano con la res-
ponsabilidad primordial de mantener la paz y la seguridad interna-
cionales, por lo que debe ser reestructurado a fin de asegurar un me-
jor equilibrio y representatividad.

. Respecto al &mbito hemisférico, acordamos que en la préxima

Conferencia Especial sobre Seguridad de la OEA, a realizarse en
Meéxico en octubre préximo, la declaracién politica haga un reco-
nocimiento explicito al enfoque multidimensional de la seguri-
dad, derivado de la diversidad que caracteriza a los paises de la re-
gion y consolide una arquitectura flexible de seguridad, basada en
la cooperacion y en el tratamiento comun y renovado de este con-
cepto, acogiendo todas las preocupaciones y amenazas a la seguri-
dad como igualmente vélidas, teniendo en cuenta la importancia
diferenciada que ellas revisten para cada uno de nuestros Estados.
En este marco, reafirmamos la necesidad de seguir profundizan-
do las medidas de fomento de la confianza y la cooperacion en el
ambito de la defensa, entre otras, las cuales contribuyen a fortale-
cer la seguridad regional y aumentan la transparencia tanto en las
relaciones bilaterales como subregionales y regionales.
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10. Consideramos que las nuevas amenazas a la seguridad, tales como el

terrorismo en todas sus formas y manifestaciones, el problema mun-
dial de las drogas y los delitos conexos, el crimen transnacional or-
ganizado, el tréfico ilicito de armas, la delincuencia comun que
afecta la seguridad ciudadana, las amenazas a la salud publica inter-
nacional, en particular el VIH/SIDA y el SRAS, los desastres natu-
rales, el transito de desechos tdxicos y de material radiactivo por
nuestras aguas, entre otras, y en especial sus efectos en América La
tinay el Caribe, deben ser enfrentadas integralmente mediante una
cooperacion internacional eficaz, articulada y solidaria, a través de
las organizaciones competentes y basada en el respeto a la soberania
de los Estados y al derecho internacional.

En este sentido, reiteramos nuestra mas enérgica condena al terro-
rismo que representa una amenaza para la paz y la seguridad, a la
efectiva vigencia de los derechos de todas las personas y a la estabili-
dad democratica. Igualmente, recalcamos la necesidad de continuar
combatiendo el problema mundial de las drogas y los delitos rela-
cionados, particularmente en su conexidn con actividades terroris-
tas. Asimismo, destacamos que la lucha contra el terrorismo debe
realizarse en un marco de pleno respeto al derecho internacional y a
los derechos humanos.

Directrices:

i. Encargar a nuestros representantes permanentes ante Naciones
Unidas que examinen formas de fortalecer el sistema multilateral
de Naciones Unidas y que se esfuercen por coordinar posiciones en
el Grupo Abierto de Trabajo de la Asamblea General sobre Refor-
ma del Consejo de Seguridad.

ii. Disponer que en el marco de la proxima Asamblea General de las
Naciones Unidas se examine la evolucion de este proceso.

iii. Asegurar que los paises del Grupo de Rio participen activamente

en los trabajos preparatorios que se realizan en la Organizacion de
los Estados Americanos (OEA) para el tratamiento comdn y reno-
vado de la seguridad en el hemisferio, cuya culminacién tendra lu-
gar en la Conferencia Especial sobre Seguridad a realizarse en Mé-
Xxico, en octubre préximo.

Consenso del Cusco

iv. Fortalecer, en cumplimiento de la resolucion 1373 del Consejo de

Seguridad de Naciones Unidas, la cooperacion de nuestras autori-
dades en la lucha contra el terrorismo y su conexion con las drogas
ilicitas, el lavado de activos y el tréfico ilicito de armas, a la vez que
intensificar el intercambio de informacion para prevenir actos de
terrorismo y reprimir su financiacion.

Gobernabilidad Democratica: Defensa
y Consolidacion de la Democracia

Fortalecimiento de la Democracia y el Estado de Derecho

11.Reafirmamos el compromiso que, desde su origen, el Grupo de Rio

mantiene con la consolidacion y fortalecimiento de la democracia,
con el ejercicio de sus valores, con la defensa de sus instituciones y con
el respeto y la promocion de los derechos humanos. Constatamos
con satisfaccion que nuestros paises experimentan el proceso de de-
mocratizacion mas extenso y profundo de su historia. Nunca antes
la region tuvo tantos regimenes democréaticamente electos ni tantas
transiciones democraticas sucesivas de gobiernos.

12. Recordamos que la demacracia y el desarrollo econémico y social

son interdependientes y se refuerzan mutuamente. A fin de consoli-
dar la institucionalidad democréatica, nuestros paises necesitan in-
cluir a los sectores més pobres de la poblacion en los beneficios de la
gestién econdmica y, en consecuencia, fortalecer la cohesion social
y la gobernabilidad. Por ello, atender estas necesidades y solucionar
los problemas de exclusion constituyen una prioridad y una respon-
sabilidad de nuestros gobiernos, a la que debe contribuir el sistema
internacional mediante medidas tales como la apertura comercial a
los productos de la region y un creciente flujo de inversiones hacia
la misma.

13. Reconocemos que solo los gobiernos democraticos con adecuados

niveles de gobernabilidad estin en condiciones de atender plena-
mente las legitimas demandas de nuestros pueblos. Al mismo tiem-
po, el fortalecimiento del Estado de derecho, el acceso a una justicia
eficaz e imparcial, la vigencia de los derechos humanos y el estable-
cimiento de consensos nacionales, asegurardn un mayor grado de
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eficacia en la gobernabilidad democratica. En este marco, renova-
mos nuestro firme compromiso con la vigencia y plena aplicacion
de la Carta Democratica Interamericana como instrumento para
promover el desarrollo y fortalecimiento de la democracia represen-
tativa y la participacion ciudadana.

Democracia y Partidos Politicos

14.EI proceso de consolidacion de la democracia en la region nos exi-

ge avanzar en la construccion de sistemas politicos mas eficientes.
En ese sentido, nos proponemos continuar con una efectiva refor-
ma del Estado que mejore la calidad y transparencia de la gestion
publica, fortalezca la legitimidad de sus instituciones y garantice el
respeto a los derechos humanos. La reforma del Estado debe tam-
bién promover la participacion ciudadana, favorecer la educacion
para la democracia y la ciudadania, combatir la corrupcion y la
impunidad y conducir a la renovacidn y fortalecimiento de los po-
deres publicos, en particular del poder judicial. Todo ello debe es-
tar enmarcado en una concepcion de interculturalidad.

15.El sistema de partidos y los partidos y movimientos o agrupaciones

politicas tiene un papel central en la democracia. Por ello, es nece-
sario fortalecerlos partiendo de la premisa de que no hay democra-
cia sin partidos ni partidos sin democracia, con el entendido de que
las organizaciones sociales y populares constituyen factores esencia-
les de la participacién democratica en el marco de la Constitucién
de cada uno de los paises. Sobre estas bases, nos comprometemos
a desplegar nuestros mayores esfuerzos, y cuando sea posible de
manera concertada, para:

a. Profundizar los espacios para el desarrollo de dialogos entre los
partidos, movimientos o agrupaciones politicas y entre éstos y la
sociedad civil organizada.

b. Es necesario, también, desarrollar el caracter participativo de la
democracia, en el marco de los respectivos ordenamientos consti-
tucionales, como un elemento esencial del pluralismo. El caracter
participativo de la democracia permite, adicionalmente, mejorar
su representatividad.
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. Promover legislaciones partidarias y electorales destinadas a ase-

gurar el compromiso de los partidos y movimientos o agrupacio-
nes politicas con la institucionalidad democratica, incentivando
al mismo tiempo la participacion electoral.

. Asegurar la autonomia de los partidos y movimientos o agrupa-

ciones politicas respecto a los poderes econémicos, mediante nor-
mas que promuevan la equidad en las contiendas electorales, en
particular el acceso equitativo a los medios de comunicacion.

. Fomentar la transparencia financiera de los partidos y movimien-

tos o agrupaciones politicas, como condicion fundamental de la
ética publica y de la lucha contra la corrupcién.

. Fomentar sistemas politicos inclusivos, propiciando, a través de

las instancias nacionales competentes, el financiamiento pablico
de los partidos y movimientos o agrupaciones politicas y de las
camparias electorales, asi como limitaciones al gasto electoral.

. Promover el fortalecimiento de la democracia interna en los

partidos y movimientos o agrupaciones politicas, en particular
en la seleccion de dirigentes y candidatos a cargos de eleccion
popular.

. Fomentar la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres

y la eliminacién de toda forma de discriminacién, asi como pro-
piciar el interés de la juventud en la politica, entendida ésta como
una libre y necesaria opcion ciudadana para intervenir en los
asuntos publicos.

i. Apoyar programas de formacion politica y preparacion de lideres,

particularmente para mujeres, jévenes, grupos étnicos y pobla-
ciones marginadas, en el marco del robustecimiento de la educa-
cion para la democracia y la ciudadania en todos los niveles de la
vida social y, en especial, desde la escuela.

j. Destacar la importancia de fortalecer la democracia a través del

ejercicio de la libertad de informacidn, mediante un periodismo
ético y de responsabilidad social. Reforzar, al mismo tiempo, el
derecho de informacidn y el derecho de réplica para todos los
partidos y movimientos o agrupaciones politicas.
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Mecanismos Financieros Innovadores para fortalecer
la Gobernabilidad Democrética

16. Ratificamos la necesidad de establecer mecanismos financieros in-

novadores destinados a fortalecer la gobernabilidad democratica y
hacer frente a la pobreza, a través de la captacion de nuevos recur-
s0s que tengan por destino la inversidn productiva y la generacion
de empleo digno, permitiendo asi atender las legitimas demandas
sociales de nuestras poblaciones.

17.Consideramos que tales mecanismos deben orientarse a incremen-

tar los recursos, a ampliar el uso de los recursos disponibles y a di-
versificar las opciones de politica financiera con el objeto de mejorar
directamente el nivel de vida de la poblacién, a través de propuestas
tales como la creacion de un fideicomiso regional para promover pro-
yectos de inversion privada para el desarrollo de obras de infraes-
tructura publica, la creacion de autoridades regionales de inversion
en infraestructura que tengan impacto social y el establecimiento de
un fondo humanitario internacional, entre otras.

18.Consideramos indispensable que las diversas propuestas de meca-

nismos financieros innovadores presentadas por los paises miembros
y por organismos internacionales, sean analizadas en profundidad
en los niveles técnicos correspondientes a la brevedad.

Directrices:

i. Invitar al Parlamento Latinoamericano y a los parlamentos subre-
gionales a desarrollar y consolidar instancias de cooperacion per-
manente entre los partidos politicos y organizaciones politicas de
los paises miembros del Grupo de Rio, en colaboracion con orga-
nizaciones comprometidas con el desarrollo de la institucionalidad
democrética y el fortalecimiento de los partidos.

ii. Sugerir a los referidos foros parlamentarios que analicen la convo-
catoria a una conferencia de representantes de los partidos y movi-
mientos 0 agrupaciones politicas y representantes de organizacio-
nes de la sociedad civil existentes en los paises del Grupo de Rio,
para que identifiquen férmulas que propicien su fortalecimiento y
contribucion a la institucionalidad democratica de nuestra region.

Vi.
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ii. Solicitar al Parlamento Latinoamericano que pueda informar a la

préxima Cumbre del Grupo de Rio el resultado de estos esfuerzos.
Instruir a los Ministros de Finanzas para que convoquen a un gru-
po de expertos gubernamentales de alto nivel que, con el concurso
de los organismos regionales e internacionales pertinentes, analice
las propuestas presentadas y las que se formulen, para que dentro
de un plazo de tres meses determine la viabilidad de cada propues-
ta, asi como las acciones a seguir, e informe a los Ministros de Fi-
nanzas a fin de que adopten una decisién con miras a su negocia-
cion, de ser el caso, en las instancias internacionales apropiadas.

Revalorizacion de la variable del desarrollo
y promocion de un sistema de comercio
internacional libre y equitativo

19. Observamos con preocupacion que en muchos de nuestros paises se

registra un incremento de la vulnerabilidad externa, producto de la
inestabilidad de los flujos financieros y su impacto sobre el nivel de
inversiones y crecimiento econémico, la cual se ve agravada por el
creciente peso del servicio de la deuda externa sobre nuestras econo-
mias. Ello ha aumentado las asimetrias en la distribucion de recur-
sos y en la capacidad de creacion de tecnologia, lo que profundiza la
exclusidn en que se encuentra una parte significativa de la poblacion
de los paises de la region. También percibimos un inquietante au-
mento del proteccionismo comercial, particularmente por parte de
las naciones mas industrializadas, y la disminucion de la coopera-
cién internacional, en un contexto de desaceleracion econdmica
mundial y de marginamiento a los paises de renta media.

20.En esta compleja situacion, afirmamos que la region debera propen-

der para que los temas del combate a la pobreza, el desarrollo soste-
nible y la seguridad, sean tratados en forma integral y equilibrada.

21.Para enfrentar nuestras vulnerabilidades, nos comprometemos a pro-

piciar posiciones concertadas en los foros comerciales y financieros in-
ternacionales. Debemos identificar coincidencias o &reas de conver-
gencia en relacion con las negociaciones comerciales en marcha con
miras a garantizar que éstas se centren en el acceso efectivo al merca-
do, que permitan el desarrollo de politicas para el incremento de
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nuestras producciones con valor agregado y refuercen de manera reci-
proca los canales subregionales, hemisféricos y mundiales, tomando
en cuenta las necesidades especiales de las economias pequefias y vul-
nerables y las de los paises en desarrollo sin litoral maritimo.

22.Reafirmamos nuestro compromiso de dar cumplimiento integral

al Programa de Doha para el Desarrollo, acordado en la Cuarta
Conferencia Ministerial de la Organizacién Mundial de Comercio
y subrayamos la importancia que los resultados de la ronda de ne-
gociaciones comerciales en curso contemplen especialmente la re-
version de las practicas proteccionistas, que retrasan el crecimien-
to y el desarrollo, mediante la aclaracion y mejora de las reglas del
sistema multilateral de comercio y la aplicacion clara y concreta
del trato especial y diferenciado a favor de los paises en desarrollo,
particularmente los paises menos adelantados. En este sentido,
destacamos que la liberalizacion del comercio de productos agri-
colas conjuntamente con la eliminacion de los subsidios y ayudas
internas a la produccion y exportacion de dichos productos, es un
elemento esencial para el desarrollo, y una condicidn necesaria pa-
ra obtener resultados en las demaés areas de negociacion. Asimis-
mo, formulamos un Ilamado a lograr una mayor integracion de las
economias pequefias y vulnerables en el sistema multilateral de co-
mercio y a que todos los miembros de la OMC en el mas breve
plazo posible, den cumplimiento integral a la Declaracion Minis-
terial de Doha relativa al Acuerdo sobre los Derechos de Propie-
dad Intelectual relacionados con el Comercio (ADPIC) y la Salud
Pdblica. Igualmente, hacemos un llamado a lograr avances concre-
tos en el tema de las “Cuestiones y Preocupaciones relativas a la
Aplicacion”.

23. Reiteramos el compromiso para que el proceso de negociaciones en

curso sobre la constitucion del Area de Libre Comercio de las Amé-
ricas (ALCA), alcance resultados equitativos y equilibrados tenien-
do en cuenta los intereses de los paises del Grupo de Rio.

Con el fin de discutir a fondo las implicaciones del ALCA sobre los
paises del Grupo de Rio, acordamos realizar una Reunion Especial del
Grupo, en el marco de la proxima Asamblea General de las Naciones
Unidas.
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24.Instamos a que la cooperacion internacional, como complemento a

los esfuerzos nacionales para lograr el desarrollo sostenible esté
orientada a generar capacidades institucionales, infraestructura, ca-
denas de produccion y formacion de recursos humanos que permi-
tan hacer del crecimiento econémico un proceso social que pro-
mueva la inclusion, especialmente de los sectores mas pobres y
vulnerables de la poblacién. Dicha cooperacion debera tomar en
cuenta la diversidad de situaciones de nuestros paises e incorporar
los indicadores sociales locales en la definicion de programas de coo-
peracion internacional.

25. Asimismo, instamos a los organismos financieros internacionales a

que continden explorando mecanismos econémicos y financieros,
flexibles y 4giles, que permitan incrementar y poner a disposicion de
forma oportuna los recursos necesarios para impulsar el desarrollo
econdmico y social de nuestros paises, en particular la Iniciativa pa-
ra los Paises Pobres Altamente Endeudados, entre otros.

26. Coincidimos en que el impulso al proceso de integracion latinoame-

ricana debe incluir la efectiva integracion geogréfica de la region, a
través de la creacion de la infraestructura fisica necesaria y la conver-
gencia entre los diversos procesos de integracion subregionales, con el
propdsito de lograr una mayor dindmica del comercio intrarregional
que ayude a superar los actuales niveles de desarrollo de los paises de
la regidn y permita a ésta enfrentar de mejor forma los desafios que
presenta la globalizacion.

Directrices:

i. Crear un Grupo de Reflexion de Alto Nivel con el encargo de pro-
poner, a partir del examen del actual proceso de globalizacion, ini-
ciativas que aproximen las visiones de Davos y de Porto Alegre, po-
niendo énfasis en el desarrollo sostenible, el combate a la pobreza,
su superacion y la reduccion de la exclusion social. Esas propuestas
se incluirdn en un informe a ser presentado dentro de un plazo de
diez meses para consideracion de los Coordinadores Nacionales y
de los Jefes de Estado y de Gobierno en la préxima Cumbre del
Grupo de Rio.
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Identidad Cultural y Relacionamiento Externo

27.Expresamos nuestra conviccion de que la region debe afianzar per-

manentemente su rica herencia ancestral, fundamento de su com-
partida identidad basada en la diversidad cultural y étnica, para me-
jor definir patrones de insercion internacional sustentados en
nuestros propios intereses. La definicion de tales patrones ha de per-
mitir proyectarnos en la escena internacional para influir en la crea-
cion de un orden internacional basado no sélo en valores politicos,
econdmicos y comerciales sino también en la integridad cultural de
los pueblos que representamos.

28.Enfatizamos la importancia que reviste la preservacion y la revitali-

zacion del rico patrimonio inmaterial de nuestros pueblos, en la rea-
firmacion de sus respectivas identidades culturales y en el desarrollo
de la region. En este sentido, nos comprometemos a impulsar la cul-
minacion del proceso de negociaciones que conduzca a la adopcion
de una Convencion de la UNESCO para la Salvaguardia del Patri-
monio Cultural Inmaterial.

29.El Grupo de Rio ha impulsado por més de una década un ambicio-

so dialogo con la Unidn Europea, al que otorgamos especial relevan-
cia en cuanto ha permitido avanzar en multiples vinculaciones en
los planos politico, econémico, comercial, cultural y de coopera-
cion. Estas relaciones se han concretado a nivel regional, subregio-
nal y bilateral. En el plano politico se ha identificado una amplia
agenda de dialogo para ser desarrollada entre nuestras regiones en
diversos foros y mecanismos. En los ambitos econdmico, comercial
y de cooperacion se han celebrado y se contindan impulsando im-
portantes acuerdos de asociacion que incluyen tratados de libre co-
mercio. Consideramos asimismo que debemos afianzar nuestros
vinculos culturales, que enriquecen reciprocamente los lazos entre
las naciones latinoamericanas y las de la Unién Europea.

30. Valoramos igualmente las reuniones que regularmente mantiene el

Grupo de Rio con otros paises y grupos de paises y que han contri-
buido al fortalecimiento del didlogo y el acercamiento en asuntos
centrales de la agenda internacional.

31. Resaltamos la necesidad de que en las Naciones Unidas, el Grupo de

Rio se constituya en la voz concertada de sus miembros en importan-
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tes temas de la agenda de la organizacién mundial, potenciando el pa-
pel de nuestro Mecanismo como principal interlocutor regional.

Directrices:

i. Trabajar conjuntamente para alcanzar los objetivos de la in Cum-
bre ALC-UE, a realizarse en México en el afio 2004, en la que se
buscara fortalecer el dialogo politico birregional; profundizar el co-
nocimiento entre América Latina y el Caribe y la Union Europea;
lograr resultados concretos en materia de cooperacion entre ambas
regiones; impulsar la negociacion y conclusion de los acuerdos en
curso entre la Unién Europea y las diversas subregiones de Améri-
ca Latina y el Caribe, incluyendo los acuerdos con Mercosur, la
Comunidad Andina y Centroamérica; e incrementar las posibilida-
des de comercio e inversion entre ambas regiones.

ii. Disponer que la prioridad que otorgamos a los temas de esta Agen-
da Estratégica se refleje adecuadamente en el didlogo que el Grupo
de Rio mantiene regularmente con otros paises y grupos de paises.

iii. Encomendar a los Ministros de Relaciones Exteriores de la troika
que exploren la posibilidad de establecer nuevos mecanismos de
didlogo con otros paises y grupos de paises, a fin de ampliar la pro-
yeccion externa del Grupo de Rio.

Los Jefes de Estado y de Gobierno del Mecanismo Permanente de
Consulta y Concertacion Politica expresamos nuestro agradecimiento al
doctor Alejandro Toledo, Presidente del Perd, y al pueblo peruano, en es-
pecial al del Cusco, por la calida hospitalidad que hemos recibido y por la
excelente organizacién que permitid el éxito de esta Cumbre. Por ello
acordamos que el presente documento sea conocido como el “Consenso
del Cusco”, rubricandolo en la fortaleza inca de Sacsayhuaman. Agradece-
mos, asimismo, al Gobierno de la Republica Federativa del Brasil por rei-
terar la invitacion a celebrar en ese pais, en el afio 2004, la xvin Cumbre
del Grupo de Rio.
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PRESIDENTE ALEJANDRO TOLEDO
Por la Republica del Perd

CANCILLER ROBERTO TOVAR
Por la Republica de Costa Rica

PRESIDENTE Luiz INACIO LULA DA SiLvA
Por la Republica Federativa del Brasil

CANCILLER CARLOS RUCKAUF
Por la Republica Argentina

PRESIDENTE GONZALO SANCHEZ DE LOZADA
Por la Republica de Bolivia

PRESIDENTE ALVARO URIBE VELEZ
Por la Republica de Colombia

PRESIDENTE RICARDO LAGOS
Por la Republica de Chile

PRESIDENTE Lucio GUTIERREZ
Por la Republica del Ecuador

CANCILLER MARiA EUGENIA BRIZUELA DE AVILA
Por la Republica de El Salvador

PRESIDENTE ALFONSO PORTILLO
Por la Republica de Guatemala

CANCILLER SAMUEL INSANALLY

Por la Republica Cooperativa de Guyana en representacion

de la Comunidad del Caribe (CARICOM)

PRESIDENTE RICARDO MADURO
Por la Republica de Honduras
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PRESIDENTE VICENTE FOX
Por los Estados Unidos Mexicanos

VICEPRESIDENTE JOSE RizO CASTELLON
Por la Republica de Nicaragua

VICEPRESIDENTE ARTURO VALLARINO
Por la Republica de Panama

CANCILLER JOSE ANTONIO MORENO RUFFINELLI
Por la Republica de Paraguay

VICEPRESIDENTE MILAGROS ORTiz BOSsCH
Por la Republica Dominicana

VICEPRESIDENTE LuIS HIERRO LOPEZ
Por la Republica Oriental del Uruguay

PRESIDENTE HUGO CHAVEZ FRIAS
Por la Republica Bolivariana de Venezuela
(EI Presidente de la Republica Bolivariana de Venezuela ha suscrito
el presente documento con una reserva integral).

RESUMEN

La situacidn en el ambito latinoamericano y del Caribe, caracteriza-
da por el aumento y la agudizacion de la pobreza, un nuevo perio-
do de estancamiento econémico y el deterioro de las instituciones
y la paz social, afecta particularmente a los grupos mas vulnerables
de la sociedad.

Los jefes de Estado y de Gobierno de los paises integrantes del Me-
canismo Permanente de Consulta y Concertacién Politica, reunidos
en la ciudad del Cusco los dias 23 y 24 de mayo del 2003, en oca-
sién de la XVII Cumbre del Grupo de Rio, identifican como tarea
central del Grupo de Rio el fortalecimiento de la gobernabilidad de-
mocratica amenazada mediante la creacion de consensos internos
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que permitan consolidar el orden institucional democratico y en-
frentar las debilidades de la regiéon. Se da un tratamiento especial
a dos ejes tematicos considerados particularmente relevantes: el
rol de los partidos politicos en el fortalecimiento de la instituciona-
lidad democratica y el establecimiento de mecanismos financieros
innovadores destinados a consolidar la gobernabilidad democrati-
cay contribuir a la superacion de la pobreza.

Globalizacion de la economia
mundial
Desafios y respuestas

Extractos del informe final de la Comision Especial
del Parlamento Aleman*

El Parlamento Aleman es el primer parlamento del mundo en constituir
una comision encargada de seguir sistematicamente los temas de la globa-
lizacion. Se trata de la Comision Especial sobre Globalizacién de la Eco-
nomia Mundial-Desafios y Respuestas, creada mediante resolucion del 14
de diciembre de 1999 (Boletin Oficial del Bundestag 14/2350) a los si-
guientes efectos:

= estudiar las razones que llevaron a la globalizacion de la economia
mundial,

= describir su impacto sobre la economia, la sociedad y la politicay

=« formular propuestas que permitan a la comunidad nacional e inter-
nacional construir el futuro con un criterio de responsabilidad.

La labor de la Comision no se limitd a analizar desarrollos globales.
Estudid, ademas, el impacto de la globalizacion sobre la sociedad alema-
na. Alemania es la segunda nacién exportadora mas importante del mun-
do y se vera claramente beneficiada por la eliminacion de barreras comer-
ciales, por un lado, y la liberalizacion en las transacciones de bienes,
servicios y dinero, por el otro. En ese sentido, volver a antiguas politicas

“La Redaccion agradece muy especialmente la autorizacion para publicar
en espafiol estos extractos del Informe Final de la Comision Especial del
Parlamento Aleman compendiados por Hilmar Héhn, publicados en “Aus
Politik und Zeitgeschichte”, N°B5/2003, enero, pags. 35-45.
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de corte nacional no es una alternativa deseable para Alemania, como
tampoco lo es para otros paises, ya que conduce a un perjuicio del bienes-
tar. No obstante, la Comision no ignord los peligros que acechan la cohe-
sion social a partir del recrudecimiento de la competencia econémica in-
ternacional. Una competencia sin ningun control lleva en si el germen de
la division entre ricos y pobres, con el consiguiente impacto en la relacion
entre naciones y bloques econémicos, pero también entre los diferentes sec-
tores de una misma sociedad. En consecuencia, la comision somete a consi-
deracion propuestas que contribuyen a “eliminar los principales efectos ne-
gativos de la globalizacion”. (Extraido del prefacio de Ernst-Ulrich von
Weizsacker, miembro del Parlamento y presidente de la Comision Especial
“Globalizacion de la Economia Mundial”).

l. Introduccién

Muchas controversias politicas de nuestros tiempos estan directa o in-
directamente relacionadas con la globalizacion. Ya sea que se trate de un
debate acerca de la mejor estrategia para un crecimiento econémico sus-
tentable o para lograr un mayor nivel de empleo, o sobre como enfrentar
el endeudamiento de los paises en desarrollo, la mejor politica tributaria
0 la proteccidn del clima y la salida de la energia nuclear; casi todo debe
analizarse y discutirse hoy de cara a la globalizacion. Incluso la disputa so-
bre importacion de embriones, exclusivamente ética en apariencia, se ha
insertado en buena medida en el debate sobre la importancia de Ale-
mania en un mundo regido por la globalizacién de la investigacion y el
desarrollo (...).

El hito politico en este proceso fue el colapso de la Unién Soviéticay los
sistemas comunistas en Europa del Este, con la consiguiente transicion de
una competencia entre sistemas politicos a otra competencia definida exclu-
sivamente en términos del mercado. En este Gltimo contexto, la posicion
negociadora del Estado frente a los propietarios del capital internacional se
ha visto sensiblemente debilitada. A partir de esta situacion, muchos paises
compiten por atraer inversiones ofreciendo reducir la carga tributaria y nor-
mativa, en algunos casos, con consecuencias perjudiciales para los estados.

En el plano tecnoldgico fue fundamental el desarrollo vertiginoso en el
campo de la informética y las comunicaciones, lo que permitié desarrollar

Globalizacion de la economia mundial

nuevas formas de produccion y logistica con interdependencia mundial,
encontrar formas alternativas de division internacional del trabajo en el sec-
tor de los servicios, realizar transacciones financieras globales en segundos,
asi como efectuar la comparacion de precios al instante con la consecuen-
cia de una carrera para reducir los costos hasta niveles insospechados.

La globalizacion no se hubiera puesto en marcha por si misma. La ex-
tensién y con ello la agudizacion de una competitividad global fue pro-
ducto de la voluntad politica. Las fuerzas impulsoras fueron y siguen
siendo los actores responsables de los mercados de capital, los gobiernos
de EE.UU., Japon y los estados miembros de la UE. Se crearon las bases
necesarias para liberalizar los mercados y achicar el sector pablico me-
diante medidas informales, pero también a través de resoluciones toma-
das en reuniones cumbre a nivel internacional. En cambio, hasta la fecha
es escasa la influencia de los parlamentos como representaciones elegidas
por el pueblo, y ni hablar de la presencia ciudadana. Tanto en la Organi-
zacion Mundial del Comercio como en los encuentros de los jefes de Es-
tado y de Gobierno de los siete estados mas ricos del mundo (G7), las
conferencias del FMI y del Banco Mundial, la presencia de representan-
tes parlamentarios y de la sociedad civil es vista muchas veces como un
efecto colateral molesto, cuando no se los excluye por completo. Actual-
mente, la ciudadania busca superar el sentimiento de impotencia. Los
procedimientos aplicados hasta la fecha en estas reuniones violan un ele-
mento esencial del pensamiento democratico segun el cual la politica es
una cosa publica.

En todas las regiones del planeta, las decisiones politicas afectan a los
ciudadanos. La economia de muchos paises ha crecido mas rapidamente
gracias a la apertura de sus mercados al comercio internacional. El comer-
cio mundial propicia el desarrollo econémico cuando las exportaciones de
un pais se constituyen en la fuerza motriz que impulsa su crecimiento eco-
noémico, como lo demuestra el éxito obtenido por los “tigres asiaticos” (...).

Pero en este proceso globalizador, el crecimiento considerable del bienes-
tar no beneficié a todos por igual. La diferencia entre el quintil mas ricoy el
més pobre de todas las naciones (medido en términos del ingreso per capita)
paso de 1:30 en 1960 a 1:74 en 1998. Actualmente, casi la mitad de la hu-
manidad vive con menos de dos euros por dia. Una cuarta parte de estas
personas estan excluidas del acceso a agua potable. Cientos de millones de
nifios carecen de la oportunidad de asistir a una escuela. Y atn hoy el
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hambre provoca diariamente la muerte de mas de 20.000 personas, en su
mayoria nifios (...).

Pero las consecuencias negativas de la globalizacion no se detienen
ante las fronteras de los paises ricos. Por el contrario, la poblacion activa
y sus familias sienten la presion del mercado mundial con igual intensi-
dad. Se eliminan puestos de trabajo, se trasladan fabricas y en muchos
sectores —por ejemplo en la construccion— aumenta la afluencia de tra-
bajadores golondrina que trabajan por salarios inferiores a los estipula-
dos en los convenios colectivos de trabajo locales. Si bien la globaliza-
cion beneficia a trabajadores y consumidores porque permite elegir entre
una mayor diversidad de productos, destinos turisticos en el exterior y
genera mas competencia entre las empresas de bienes y servicios, lo que
modera las tendencias inflacionarias, también es cierto que los trabaja-
dores y sus familias se ven afectados por la acelerada movilidad del capital que
en todo momento puede trasladarse a otros destinos. Estas personas viven la
globalizacién como una disolucién de seguridades, garantias y derechos,
interpretdndola como un peligro para sus puestos de trabajo y sus ingre-
sos. La presion en la poblacién no sélo aumentd por la gran preocupa-
cion que genera la pobreza en el Tercer Mundo, sino también por la an-
gustia que les provoca su propio futuro. No se trata de rechazar la
globalizacién, sino de clamar por una mayor participacion. En ese senti-
do, la labor que cumple la Comision instituida por el Parlamento Aleman
es un proceso que busca recuperar el protagonismo civico en un desa-
rrollo de gran dindmica. El Parlamento como soberano elegido por el
pueblo analiza de este modo las oportunidades y riesgos que plantea la
globalizacién (...).

Es absolutamente necesario asegurar a todos los sectores una partici-
pacién en decisiones que afectaran profundamente sus vidas, asi como una
participacion en el mayor bienestar, que es el objetivo concreto persegui-
do por una globalizacién con rostro humano. Pese a un minucioso anali-
sis de las temas cruciales de la globalizacion, no se han podido tratar algu-
nos temas que surgieron del mandato o del estudio de los diversos temas.
Por lo tanto, la Comisidn recomienda al Parlamento Aleman la recolec-
cion de los resultados del trabajo realizado y la prolongacion de su labor
por el préximo periodo legislativo.
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Il. Estabilizacion de los mercados financieros
globales

Un adecuado funcionamiento de los mercados financieros puede deve-
nir en una contribucion importante para el desarrollo econémico y social.
Facilita el financiamiento de inversiones privadas y publicas, y la acumula-
cion de riqueza de individuos, hogares y empresas a mas largo plazo. Los
mercados financieros juegan, ademas, un papel cada vez mas importante en
el financiamiento del desarrollo. Para que los mercados financieros puedan
cumplir esta funcion, y debido a la condicidn de inestabilidad de las relacio-
nes financieras, requieren —igual que otros mercados— de un adecuado mar-
co institucional. Una ponderacién permanente de riesgos y oportunidades y
una basqueda constante de méxima rentabilidad no siempre derivan en re-
sultados provechosos. Las crisis financieras de la pasada década —nos limita-
mos a mencionar, apenas, la crisis asiatica, la del tequila y, mas recientemen-
te, la desatada en Argentina— han demostrado el costo que estas
inestabilidades implican para las sociedades afectadas y lo peligrosas que pue-
den resultar para la estabilidad del sistema global, cuando se permite que au-
menten hasta provocar crisis financieras. La transparencia y una vigilancia
eficiente para evitar o reducir los riesgos, son tan irrenunciables como lo es
el control sobre los flujos de capital de corto plazo o fondos especulativos
con fuerte impacto (hedge fonds) y los paraisos fiscales (...).

De un total de 1,2 billones de dolares estadounidenses que diariamente
se negocian en los mercados de divisas, apenas un 5% sirve al financiamien-
to de transacciones comerciales e inversiones directas; la inmensa suma res-
tante se reparte entre negocios de arbitraje y especulacion entre instituciones
financieras que operan en el nivel internacional y operaciones que s6lo muy
indirectamente tienen algo que ver con el mundo real de la produccion (...).

Es evidente que las agencias de rating y los analistas financieros tienen
en ello una gran responsabilidad porque, sumidos en una “exuberancia irra-
cional”, como se expresara el presidente de la Reserva Federal, Alan Greens-
pan, conducen a los inversores en un mismo sentido que no necesariamen-
te tiene que ser el adecuado para la dindmica de desarrollo de los paises o la
estabilidad de los mercados. El costo de las crisis financieras es enorme pa-
ra todos los afectados. Las sociedades que sufren una crisis financiera y ban-
caria tributan un precio muy alto porque deben destinar parte de su pro-
ducto bruto interno a sanear el sector financiero (...).
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A. Regulacion de los mercados financieros globales

En los paises industrializados también se requiere tomar medidas que per-
mitan proteger la estabilidad financiera. En primer lugar, se observa que las in-
novaciones financieras en los mercados globales y los procesos de concentra-
cion en el sector conllevan el peligro de un desabastecimiento del crédito
para las pequefias y medianas industrias (PYME). Ademas, la estandariza-
cion internacional de las reglas y procedimientos para apreciar el riesgo en
el negocio del crédito (Basilea 11) puede determinar que un sector impor-
tante de PYME deba pagar intereses més altos y el crédito se vuelva en al-
gunos casos incluso inaccesible.

Los costos de las crisis bancarias en una seleccién

de paises
Pais Desregulacion o Crisis Costo fiscal
privatizacién del financiera de la crisis
sector financiero financiera
en % del PBI
México 1989-1992 1995-2000 20
Ecuador 1992-1996 1998-2000 25
Argentina 1990-1993 1994-1997 30
Venezuela 1989-1992 1994-2000 35
Corea del Sur 1992-1996 1998-2000 25
Tailandia 1992-1996 1998-2000 22
Indonesia 1992-1996 1998-2000 50
Rusia 1990-1994 1994-2000 40

Fuente: datos del Banco Mundial
B. Combatir eficazmente el lavado de dinero

En segundo lugar, no sélo es importante la estabilidad financiera, sino
también laintegridad de las instituciones financieras en los mercados de va-
lores globales. La integridad se ve minada, sobre todo, por el lavado a gran
escala de dinero ilegalmente obtenido. El Fondo Monetario Internacional
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(FMI) estima que las sumas alcanzadas por el lavado de dinero se ubican en
un 5% del producto bruto interno global. Se trata de una magnitud nada
despreciable, sobre todo si se tienen en cuenta las actividades que llevan en
un siguiente pasado a “blanquear” los ingresos monetarios: narcotréafico,
fraude econémico, contrabando de personas, corrupcion, evasion imposi-
tiva, etc. (...). A los efectos de combatir estos delitos se elaboraron las reco-
mendaciones publicadas por la Financial Action Task Force, la Directiva
Europea sobre Lavado de Dinero, y las propuestas elaboradas por la Con-
ferencia de los Parlamentos de la Union Europea del 8 de febrero de 2002
para coordinar las medidas de la UE ante los paises y territorios no coope-
rativos. La Comisién Especial recomienda mejorar la transparencia de los
movimientos de capital, contar con la posibilidad de sancionar los paraisos
fiscales y practicar una mejor supervision financiera internacional, asi co-
mo utilizar las posibilidades que concede la legislacion fiscal vigente para
detectar ganancias derivadas de operaciones ilegales —desde el narcotrafico
hasta el contrabando de personas—.

C. Estabilizacién de los mercados financieros

En tercer lugar, es de gran importancia la estabilizacion de los merca-
dos financieros mediante la regulacion de los movimientos de capital cor-
toplacistas y sus protagonistas, asi como la de los “mercados” a los que son
transferidos (sobre todo centros financieros offshore) (...).

Por un lado, se hace hincapié en la importancia de una mayor coordina-
cion de la politica monetaria y cambiaria en y entre los grandes espacios mo-
netarios. Por el otro, para reducir la volatilidad se viene hablando desde ha-
ce afios de introducir un impuesto a las transacciones de divisas segun la
propuesta elaborada por el economista y politico estadounidense James To-
bin. Las transacciones internacionales de divisas serian gravadas con una
alicuota inferior al 0,5% del monto transaccional. Para inversiones de lar-
go plazo, esto es, inversiones que inmovilizan el capital durante varios afios,
este gravamen apenas se haria notar. Las transacciones de corto plazo (los
llamados round tips, en los que las sumas a menudo son movidas varias ve-
ces por dia para aprovechar margenes minimos en el comercio de divisas),
en cambio, se verian gravadas con cada operacion cambiaria. Esto podria
contribuir a tranquilizar los mercados financieros. Por eso, la Comision Es-
pecial recomienda al gobierno aleman impulsar como primera medida la
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introduccion de un impuesto a las transacciones de divisas a nivel europeo
y, en un segundo paso, a nivel internacional (...). En cuarto lugar, y com-
plementando la “segmentacion” de mercados cambiarios mediante el im-
puesto a las transacciones de divisas, puede contribuir a estabilizar las rela-
ciones monetarias y financieras la integracion de espacios monetarios mas
chicos. Se trata de otra propuesta de James Tobin como alternativa al cobro
de un impuesto (...).

D. Financiamiento de la cooperacion internacional

La principal fuente financiera de la cooperacion internacional es la
Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD). En la década del setenta, los
paises industrializados acordaron destinar el 0,7% del producto bruto na-
cional a la cooperacion para el desarrollo, pero hasta la fecha apenas se ha
alcanzado el 0,22%. Alemania se ubica actualmente en el orden del 0,27%.
La Comision Especial recomienda elevar los fondos para la cooperacion in-
ternacional sobre la base de un cronograma firme hasta alcanzar el 0,7%
acordado. Las inversiones privadas y las transferencias de capital no pueden
sustituir la falta de fondos pablicos, ya que béasicamente se concentran en
unos pocos paises emergentes y, sobre todo, en la explotacion de recursos
naturales.

Otro aporte para la cooperacion es la reduccion del elevado endeuda-
miento de muchos paises en desarrollo. El servicio de la deuda y el pago de
capital insumen una parte muy alta del respectivo producto bruto interno
(...)- Es necesario avanzar en la iniciativa adoptada en la Cumbre de los G7
en Colonia, Alemania, para el desendeudamiento de paises pobres altamen-
te endeudados (HIPC). En efecto, un endeudamiento publico externo no
sustentable deja poco espacio para avanzar en proyectos de educacion y sa-
lud, mejorar la infraestructura material o instaurar un estado de derecho,
asi como para lograr mas justicia de género, como condiciones previas para
un desarrollo sostenido.

E. Riesgos para la democracia
Entre los problemas de los mercados financieros liberalizados figuran, ade-

mas del riesgo que implican para la estabilidad e integridad de la economia, la
presion que los grandes agentes ejercen sobre los mercados financieros, las
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empresas Yy los gobiernos. Los inversionistas institucionales presionan a las
grandes sociedades de capital para que disefien su politica exclusivamente en
funcion del interés de los accionistas, para obtener rapidas ganancias y un alza
en la cotizacion de las acciones (shareholder value), descuidando los intereses
de otros sectores, como los empleados y los consumidores (stakeholder). Ame-
nazando con retirar su capital, estos grandes agentes logran que los gobiernos
democraticamente elegidos orienten su politica econdmica, tributaria y social
en funcién de elevados rendimientos sobre inversiones financieras, en lugar de
guiarse por objetivos como el pleno empleo, el bienestar y una distribucion
més justa de los ingresos y las riquezas, ademas de la sustentabilidad ambien-
tal. También entrafia riesgos una politica de privatizacion de los sistemas de se-
guridad social que permite que los mercados de capital tomen el control de los
mismos 0, como en el caso de los grandes fondos de pensiones de Estados
Unidos, motoricen la concepcion del shareholder (...).

F. Lareforma de las instituciones de Bretton Woods

Para evitar que la asistencia financiera esperable del FMI (que en defi-
nitiva debe ser pagada por los contribuyentes) en caso de sobrevenir una
crisis sea incluida en las consideraciones de los inversionistas casi como un
forma de “seguro de crédito” (esto conduce a una suerte de jubilo desmedi-
do por el riesgo, moral hazard, esto es, negocios cuyo precio finalmente de-
be pagar el contribuyente) tiene que quedar claro que los costos de la crisis
no solo seran pagados por los deudores y la comunidad internacional, sino
también por los acreedores (“bail in”, “private sector involvement™). Los ries-
gos de una inversion deben ser considerados en el momento de tomar la
decision de invertir. No debe permitirse que los inversionistas privados
puedan dar por descontado que los costos por los riesgos que ellos contraen
seran solventados luego por los contribuyentes (...).

lll. Mercados globales de bienes y servicios

En los mercados de bienes y servicios, la globalizacién se manifiesta en
particular por el vertiginoso incremento del comercio exterior y de las in-
versiones directas en el extranjero. EI comercio mundial crecié en el pe-
riodo entre 1980 y el afio 2000 a un ritmo que duplicé la produccion, en
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tanto que las inversiones directas en el exterior crecieron a un ritmo diez ve-
ces mas rapido. La globalizacion del comercio de bienes y servicios no se
distribuye de manera equitativa entre todos los paises, regiones o sectores
econdmicos. La mayor parte se desarrolla dentro de las regiones econémi-
cas integradas, como la Unién Europea (UE), o la Zona de Libre Comer-
cio de América del Norte (NAFTA) que componen Canada, EE.UU. y
México. Una parte considerable del comercio mundial corresponde a blo-
ques comerciales como la UE (participacion en el comercio mundial de ex-
portaciones intrazona y extrazona 1998: 36%), seguida por el NAFTA
(18,4%), ASEAN (6,1%) y MERCOSUR (1,5%). Asi es que tan solo las
dos terceras partes del volumen comercial de la UE se realiza dentro del
mercado interno europeo. S6lo en segundo lugar se ubica el comercio entre
los bloques UE, NAFTA y Japon. (...).

A. Pequefas y medianas empresas (PYME)

Las PYME tienen una mayor capacidad de reaccion frente a la compe-
tencia, son mas flexibles y dindmicas. No obstante, luchan con mdaltiples
problemas: ademés de insuficientes posibilidades de financiacion (ver 1), la
escasez de adecuados recursos humanos capacitados se convierte en un pro-
blema cada vez mas serio, asi como la falta de experiencia y recursos para
promover el sector externo y la cooperacion. Otro problema es la escasa
participacion en las tareas de investigacion y desarrollo. La Comisidn reco-
mienda incrementar las instancias de asesoramiento de carécter internacio-
nal y la promocion de redes que aseguren que las PYME puedan seguir par-
ticipando de la transferencia de resultados obtenidos en la investigacion y
el desarrollo (...).

B. Lucha contra la corrupcion

La Comisidn reclama penalizar la corrupcion en todos los niveles de
manera mas severa y efectiva. Por lo tanto, recomienda apoyar activamen-
te la Convencion Internacional contra la Corrupcidn aprobada por la
OCDE, proporcionar desde las instancias estatales, especialmente las au-
toridades fiscales y aduaneras, mejor informacion a la fiscalia y crear fis-
calias adicionales dedicadas especificamente a combatir la corrupcion. Es
necesario que la corrupcion (...) sea sancionada de manera mas severa y se

Globalizacion de la economia mundial

margine transitoriamente del sistema de contratacion publica (registro
anticorrupcion) a aquellas empresas involucradas en actos de corrupcion.

C. Desarrollo y costo del transporte

El intercambio global de bienes y la mayor division internacional del
trabajo conducen a un drastico incremento del trafico, con el consiguiente
impacto ambiental. Si las diferentes modalidades de transporte cargan de
manera desigual e incompleta con los costos econdmicos de la prestacion
del servicio, se ocasionan fundamentalmente dos problemas: un transpor-
te barato induce a trasladar sectores de la produccion asitios ubicados a una
distancia superior a lo econémicamente l6gico. Una imputacion divergen-
te de los costos macroeconémicos entre las diferentes modalidades de trans-
porte genera desigualdades que en este momento afectan en particular a la
navegacion fluvial y a los ferrocarriles.

La Comision Especial recomienda avanzar en la internalizacion de los
costos sociales y ambientales por parte del sector del transporte, crear in-
centivos para un traslado gradual del transporte de rutay ferrocarril a las
vias navegables y eliminar totalmente cualquier subsidio con impacto am-
biental negativo. Los ingresos provenientes de tributos ecoldgicos que gra-
van el sector del transporte deberan ser empleados a los fines especificos de
eliminar sus consecuencias ecoldgicas y sociales negativas, ademas de adop-
tarse medidas tendientes a evitar el transito y propiciar tecnologias ecolégi-
cas en le sector de transporte y logistica (...).

El hecho de que trasladar [grandes partes de la produccién industrial
de las naciones industrializadas a paises emergentes y en desarrollo] resul-
te “atractivo” desde una perspectiva microecondmica se debe a que estos
costos —como el financiamiento de la infraestructura— son trasladados a la
sociedad. Los costos ambientales emergentes de los dafios que provocan
la destruccion de los paisajes, la polucion, etc., constituyen una forma de
endeudamiento encubierto. Seran las generaciones futuras las que debe-
ran “pagar” en muchas formas la depredacion de los recursos. La Comi-
sién Especial recomienda de manera unanime una politica de transporte
sustentable, con plena internalizacién del costo social y ambiental deriva-
do de la prestacion. Lo importante es, a fin de cuentas, reducir el volu-
men a ser transportado, ir trasladando gradualmente parte del actual
transporte de carga desde las rutas hacia los ferrocarriles y las vias navega-
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bles y propiciar el transporte publico de pasajeros. Se recomienda eliminar
por completo los subsidios con impacto ecolégico negativo en el sector del
transporte.

D. La Organizacion Mundial del Comercio (OMC)

La Comision Especial considera necesaria la adopcion de medidas en el
area de incumbencia de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
(...). En las préximas rondas de negociaciones sera necesario mejorar la po-
sicion de los paises en desarrollo en el mercado mundial. En principio, se
trata de facilitar el acceso a los mercados, en particular para productos se-
miacabados y para la transformacién de productos primarios. Por otro la-
do, serd necesario ofrecer a los paises en desarrollo la posibilidad de restrin-
gir en forma transitoria y limitada la apertura de sus mercados a la oferta de
los mercados mundiales. Para participar en condiciones de competitividad
en el comercio mundial, muchos paises de los que integran la regién deno-
minada en el pasado Tercer Mundo, deberan aplicar previamente una estra-
tegia de inversion y crecimiento en el plano nacional (...).

Dado que la liberalizacion del mercado de servicios afecta el futuro or-
den social y el empleo global, es imprescindible que el acuerdo de la OMC
incluya las normas laborales elaboradas por la OIT y reconocidas a nivel
mundial. Obviamente, deberan prohibirse y proscribirse el trabajo infantil,
la esclavitud y los trabajos forzados, algo que ni siquiera parece ser natural
en los paises industrializados, como prueba el ejemplo del trabajo forzoso
que se impone a los reosen las prisiones norteamericanas (...).

La Comision Especial recomienda excluir de las negociaciones del
Acuerdo General sobre el Comercio de Servicios (GATS) al sector de “ser-
vicios soberanos”, como son la educacion, la salud y los servicios publicos
esenciales. Tampoco deberan asumirse compromisos internacionales que
socaven el derecho comunitario o sean contrarios a la legislacion vigente en
los estados nacionales en materia de estdndares y normas, cuando estos sean
superiores a los que puedan resultar de las negociaciones sobre estandares
internacionales en las prestaciones de servicios y eliminacion de regulacio-
nes que distorsionan el comercio. Particularmente en el marco de la contra-
tacion de obras publicas, como también en las regulaciones que rigen el ac-
ceso al mercado laboral europeo, deberdn conservarse y, mas aun,
imponerse en los hechos, estandares europeos o nacionales. El objetivo es
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preservar o, mejor aun, plasmar facticamente los logros incorporados a los
convenios colectivos de trabajo, la igualdad de oportunidades, la no discri-
minacidn y los objetivos fijados en materia de politica social, ambiental y
de crecimiento (...).

La Comision constata por unanimidad que los estdndares sociales y
ambientales en la economia son imprescindibles. Considera que su integra-
cion a las normas que pueda aprobar la OMC es el instrumento adecuado
para concretar objetivos ambientales, sociales y de desarrollo. Recomienda,
asimismo, que las normas que rijan el comercio internacional otorguen
igual rango a todos los acuerdos internacionales. La experiencia demuestra
que, de lo contrario, puede ocurrir que en las decisiones tomadas en el se-
no del GATT/OMC se privilegie el postulado de la liberalizacion del co-
mercio por sobre todos los demés aspectos politicos, sociales 0 ambientales.
La Comision ve la necesidad de establecer la relacion entre acuerdos multi-
laterales y aquellos de la OMC. En caso de manifestarse contradicciones
entre el derecho comercial internacional y las convenciones sobre derechos
humanos, paz, medio ambiente y politica social, se concedera prioridad a
estos Ultimos. En este sentido, se recomienda recurrir a los instrumentos de
conciliacion de controversias, que han demostrado su eficacia, y posibles
mecanismos de sancion (...).

Siendo la OMC una organizacion internacional que cuenta con una le-
gitimacion democratica solo indirecta, depende de que todos sus estados
miembros tengan las mismas posibilidades de participacion en los procesos
de toma de decisiones y adopcion de resoluciones. En ese sentido, se aprecian
ciertas falencias: el peso numérico de los paises en desarrollo —representan
80% de todos los miembros del OMC- no se refleja en la influencia que és-
tos poseen. También preocupa el hecho de que el peso fundamental de las
negociaciones de la OMC, al igual que en numerosas otras organizaciones
internacionales (FMI, Banco Mundial, G7 u OCDE), descanse en los go-
biernos. Esta visible falta de democracia debera ser resuelta a través de una
mayor participacion e influencia de los parlamentos de los estados miem-
bros. Tampoco resulta adecuado el nivel de transparencia, en particular, de
los procedimientos de resolucion de diferendos de la OMC. En consecuen-
cia, la propuesta de la Comisién apunta a dar una mayor divulgacion a los
mecanismos de decision de los érganos de la OMC.
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IV. Mercados laborales globales

El desarrollo poco satisfactorio del mercado laboral de Alemania en re-
lacion con otros paises no es producto de la evolucion del comercio exterior
ni de una desventaja en materia de costos de las empresas y productos ale-
manes en los mercados mundiales; por lo tanto, la globalizacion no es su
causa en el sentido més estricto. Por el contrario, en los Gltimos afios Ale-
mania ha podido consolidar su posicién como segunda nacion exportado-
ra detras de EE.UU. (...). La mayor presién competitiva y de innovacion
conduce a una adaptacion mas rapida y flexible a las circunstancias cam-
biantes de los mercados internacionales. Sus caracteristicas esenciales son el
incremento de las exigencias en materia de calificacion, la transformacion
que se aprecia en las formas de trabajo y la creciente flexibilizacion del ho-
rario de trabajo, ademas del desempleo estructural. En paises con elevado
nivel de productividad y salarios, la globalizacién agudiza el problema de
desempleo entre sectores menos calificados. Estos se enfrentan a una cre-
ciente competencia de paises con mano de obra barata. La Comision con-
sidera que la principal causa del elevado nivel de desempleo radica en la fal-
ta de crecimiento econdmico y el escaso consumo de la poblacion, algo que
llama la atencion en la comparacion internacional y que a la vez reconoce
sus causas en una insuficiente coordinacion macroeconémica de la politica
fiscal, monetaria y salarial. A ello se suman las consecuencias de la transfor-
macion estructural de la economia en los estados del este del pais. La Comi-
sion Especial juzga necesario adoptar medidas en diferentes sectores que ata-
fien tanto al mercado laboral como a la politica de empleo en el nivel
nacional, pero sobre todo, europeo.

A. Medidas a tomar en el plano nacional

En el plano nacional resulta importante aumentar el esfuerzo de capa-
citacion y calificacion (...) que predisponga a la poblacion activa a aceptar
las exigencias en materia de innovacion y flexibilizacion.

Para la Comisidn Especial es importante que la Agencia Estatal de Tra-
bajo concentre mas sus esfuerzos en alcanzar el objetivo de colocar a quie-
nes buscan trabajo en el mercado de trabajo regular. A tal efecto, es necesa-
rio reordenar y ampliar los esfuerzos en el area de capacitacion y
reconversion de mano de obra (...).
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Como tercera medida en el nivel nacional, se recomienda reducir la jor-
nada de trabajo en sus diversas expresiones. En particular, se sugiere con-
templar aquellas reducciones que consideren las necesidades individuales
de los ocupados (...).

B. Politica de empleo a nivel europeo

El crecimiento y el empleo dependen en buena medida de las condicio-
nes macroecondmicas que inviten a las empresas a invertir, y de una politi-
ca salarial que fomente el empleo. Simultaneamente, el Estado deberd rea-
lizar las inversiones publicas necesarias para acompafiar la modernizacion y
la coyuntura econdmica. Desde comienzos de los afios noventa, la politica
monetaria y fiscal no propicia el empleo. Con frecuencia ha actuado en for-
ma prociclica, frenando asi el crecimiento y obstaculizando la creacion de
empleo. La Comisidn recomienda reformular los objetivos del Banco Cen-
tral Europeo (BCE) andlogamente a los de la Reserva Federal de Estados
Unidos, de manera tal que las decisiones monetarias que adopte el directo-
rio del BCE no sdlo contemplen el postulado de la estabilidad, sino tam-
bién las metas de crecimiento y empleo (...).

Asimismo, se recomienda ampliar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento
Europeo sobre la base del articulo 2 del Tratado de la Comunidad Europea,
tomando como modelo la Ley Alemana de Estabilidad y Crecimiento. El ar-
ticulo 2 del Tratado de la Comunidad Europea propicia una politica fiscal an-
ticiclica en funcion de las necesidades econdmicas. Exige un crecimiento sos-
tenido sin inflacion, que respete el medio ambiente y conlleve un elevado
nivel de empleo. Una politica de inversiones pablicas en momentos de debi-
lidad coyuntural impulsa el crecimiento y la ocupacion a largo plazo, por lo
que no corresponde financiar estas obras con recursos corrientes del periodo
en curso. En etapas de debilidad coyuntural, resulta contraproducente una
politica financiera de estabilidad que refuerce la desaceleracion. Por el contra-
rio, los menores ingresos tributarios y el aumento en el gasto social deben ser
compensados con un mayor endeudamiento neto. En etapas de reactivacion,
en cambio, es preciso reducir el endeudamiento. La Comisidn recomienda,
por otra parte, contribuir a estabilizar la coyuntura doméstica mediante una
politica salarial que tenga como criterio fundamental la productividad. Reco-
mienda que el salario medio se incremente de acuerdo con el aumento de la
productividad y el objetivo inflacionario fijado por el BCE (...).
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V. Difusién del conocimiento
y de las informaciones

El desarrollo de las nuevas tecnologias en informatica y comunicacio-
nes, con la consiguiente digitalizacion de los conocimientos, ha acelerado
el cambio estructural socioeconémico de las sociedades més industrializa-
das. A menudo, este proceso es descrito como transicion de una sociedad
industrial a una sociedad del conocimiento y comparado en sus efectos con
la transicidn de la sociedad agraria a la sociedad industrial del siglo xix. Una
caracteristica esencial de este cambio es la creciente importancia de la infor-
macion y el conocimiento y, por ende, del capital humano respecto de los
demés factores de la produccion: capital, recursos naturales o suelo (...). El
cambio estructural que se perfila manifiesta una tendencia hacia los servi-
cios (terciarizacion de la economia), la informatica (digitalizacion) y una
conexion global en red de la economia. Se suma una creciente base de los
procesos econémicos en el conocimiento. Este cambio tiene consecuencias
importantes para el trabajo tradicional, hasta ahora basicamente industrial,
que se va modificando tanto en relacion con la actual estructura rigida de
tiempo y espacio del mundo laboral, como también en relacion con las for-
mas de trabajo y las relaciones laborales, hasta una racionalizacion forzada,
una atomizacion social y espacial y una mayor flexibilizacion del trabajo.
En el plano politico, se recomienda reaccionar ante estas tendencias pro-
moviendo una mayor capacitacion, mas participacion y un mayor grado de
flexibilidad (...).

A. Brecha digital y social

Uno de los problemas bésicos de la sociedad del futuro es lo que se de-
nomina “brecha digital”: la division de la sociedad en sectores con acceso a
las tecnologias de la informética y las comunicaciones y, por lo tanto, con
acceso a la informacion y el conocimiento, y sectores sin acceso a los mis-
mos (digital divide). Cuanto mayor sea el nimero de informaciones y co-
municaciones relevantes en el plano social y econdmico que es transporta-
do por las redes electrénicas, tanto mayor sera el impacto de las diferencias
sociales en el acceso a las nuevas posibilidades de la informatica y las comu-
nicaciones y tanto mayor serd también el impacto de las diferencias sociales
en el acceso a nuevas T1. La brecha digital hace esencialmente a la brecha
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social. (...) Para superarla, la politica debera crear las condiciones propi-
cias para un acceso universal, por un lado, y mejorar la infraestructura ne-
cesaria, por el otro. Al crear puntos de acceso publicos, un fondo con el
que se financie el acceso a determinados servicios para grupos sociales es-
cogidos y otros alicientes para su uso, se mejora el abastecimiento para to-
dos a un costo razonable. Debera promoverse una mayor capacidad en el
manejo de los medios y mejorar cualitativa y cuantitativamente los con-
tenidos de Internet.

También cabe solucionar ciertos problemas juridicos que plantea Inter-
net. El Estado debera crear estructuras adecuadas que le permitan a sus ciu-
dadanos autoprotegerse, sobre todo para resguardo de la esfera privada, de-
fensa del consumidor y seguridad en el uso de T1.

B. La Ley de Patentes y el Acuerdo TRIPS

(-..) En coincidencia con los tratados sobre derechos humanos, la Co-
misién entiende que facilitar la difusion de conocimientos es un bien pu-
blico. En ese sentido, deberan adoptarse medidas tendientes a someter el
Acuerdo de la OMC sobre Derechos de Propiedad Intelectual relacionados
con el Comercio (TRIPS, por su sigla en inglés) con la Directiva UE
(98/44) sobre proteccion juridica de invenciones biotecnoldgicas (directi-
va sobre biopatentes) a una revision en relaciéon con los mencionados pro-
blemas del agro, la salud y la biodiversidad. En el marco de esta revision,
quedaran excluidos del patentamiento los organismos vivientes (incluidos
microorganismos), genes y plantas en general. El avance del principio de la
propiedad industrial determina que la educacion y la investigacion (tanto
en la industria como en el sector universitario) sean considerados menos un
bien pablico y se orienten mas en funcion del interés por su explotacion.
Los principales perjudicados son los paises en desarrollo, dado que un 97%
de las patentes pertenece a empresas de los paises industrializados y aproxi-
madamente un 90% de las patentes que se solicitan en paises en desarrollo
y emergentes son de empresas con casa matriz en naciones industrializadas.

La implementacion del acuerdo TRIPS dificulta la transferencia de las
tecnologias ambientales patentadas hacia los paises en desarrollo. Una po-
litica restrictiva de la empresa licenciadora puede impedir, incluso, la trans-
ferencia y difusion de cierta tecnologia. Se recomiendan medidas tendien-
tes a incrementar los efectos potencialmente positivos del acuerdo y reducir
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aquellos potencialmente negativos. Para ello se puede promover tanto la di-
fusién de tecnologias ambientales patentadas como crear alicientes que es-
timulen tecnologias ambientales innovadoras que respondan fundamental-
mente a las necesidades de los paises en desarrollo (...).

VI. Justicia de género

La justicia de género es un tema transversal y esta presente en todos los
capitulos técnicos. En el capitulo “Mercados financieros”, por ejemplo, se
discuten los llamados presupuestos pablicos con enfoque de género (gender
budgets), que analizan los efectos del presupuesto nacional sobre diferentes
grupos de hombres y mujeres; en el capitulo “Mercados laborales” se de-
muestra que resulta posible establecer una correlacion positiva entre creci-
miento, justicia de género y elevado nivel de ocupacién, pero que esta evo-
lucion no es posible sin medidas politicas, la sancién de leyes de
equiparacion y medidas tendientes a promover a la mujer (...). Los efectos
reciprocos entre globalizacidn y relaciones de género son complejos, pero
pueden ser reducidos a tres mecanismos centrales:

= En primer lugar, la globalizacién impacta de manera desigual en las
condiciones de vida y trabajo de mujeres y hombres; muchas muje-
res de sectores con escasos recursos en los paises en desarrollo estan
entre los sectores perdedores de la globalizacidn en el corto como en
el largo plazo.

En segundo lugar, la globalizacion se basa en alguna medida en la de-
sigualdad entre los géneros, anterior a los efectos de la globalizacion.
Esto se refiere sobre todo al acceso limitado de la mujer a competen-
cias y capacidades laborales, al trabajo rentado, a recursos econdmi-
cos como el capital y el suelo, asi como a cargos ejecutivos. En mu-
chos casos ni siquiera existe una igualdad de derechos ante la ley.

En tercer lugar, la globalizacion modifica los acuerdos existentes en-
tre los géneros. Aumentan algunos riesgos y discriminaciones especi-
ficas. Estudios realizados demuestran que la mujer se vio mas afecta-
da por la crisis financiera asiatica y la consiguiente crisis social. Otro
riesgo especifico para la mujer es el contrabando de personas que Na-
ciones Unidas califica como el “delito de més répido crecimiento”.
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Las mujeres y los nifios son en particular los protagonistas de una
nueva “clase de servidumbre” global. Basicamente, el contrabando de
personas guarda relacion con el mercado del sexo, el mercado del tra-
bajo y la migracion ilegal.

VII. Proteccion de los recursos naturales

(...) Pese al aumento de los problemas, la comunidad internacional de
estados no ha sabido encontrar una respuesta adecuada a los problemas am-
bientales globales. Por lo tanto, la Comisién reclama con el voto unanime
de sus miembros conceder prioridad al fortalecimiento de las instituciones
ambientales y de sustentabilidad. Es fundamental la elevacion del actual
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) a la
categoria de Organizacion Mundial de Medio Ambiente, investida de un
mandato fuerte y una adecuada dotacion de recursos humanos y financie-
ros. Hasta que este objetivo se concrete, serd el Foro Mundial Ministerial
sobre Medio Ambiente (GMEF, por su sigla en inglés) la organizacion en-
cargada de impulsar y coordinar medidas de proteccion ambiental global.

La Comision Especial aboga por encaminar la necesaria reforma es-
tructural y crear en los paises en desarrollo un clima de aceptacion para
posibles reformas a través de los mecanismos que ofrecen las Conferencias
de Naciones Unidas (...).

VIII. Desarrollo sustentable
Los principios de un desarrollo sustentable

El concepto de sustainable development, en castellano “desarrollo sus-
tentable”, define un desarrollo econémico global que considera las necesi-
dades sociales y ambientales. En la primera mitad de los afios noventa, el
concepto de sustentabilidad predominé en el debate ambiental y de desa-
rrollo. El principio del desarrollo sustentable se hizo conocido en todo el
mundo cuando en 1987 la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo presentd su informe “Nuestro Futuro Comun”, conocido
como Informe Brundtland, que defini6 el desarrollo sustentable como el
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desarrollo que “satisface las necesidades presentes sin comprometer la posi-
bilidad de que las futuras generaciones puedan satisfacer sus propias nece-
sidades y optar por un estilo de vida a su eleccion”. Por primera vez, el con-
cepto del desarrollo sustentable ambiental, social y econdmico se constituia
en la base de una estrategia politica integradora y global. La Comision Es-
pecial “Proteccion del hombre y del Medio Ambiente” del 13° Parlamento
Aleman sefiala que una politica de sustentabilidad debe ser interpretada co-
mo politica social que considera por igual todas las dimensiones de la sus-
tentabilidad. El desarrollo sustentable fue concebido con el objetivo de su-
perar la debilidad conceptual que implicaba un debate ambiental disociado
de los problemas econémicos y sociales.

IX. Evolucién demografica global

Estrechamente ligado al tema de la sustentabilidad esta el tema de la
evolucion demogréfica. No resulta posible determinar con una cifra exacta
cuantos habitantes esta en condiciones de “soportar” el planeta. La Comi-
sion Especial parte del supuesto de que la poblacion mundial crecerd hasta
el afio 2050 al menos en un nimero similar al verificado en las cuatro ulti-
mas décadas; es decir, 80 millones de personas, aproximadamente. La ma-
yor parte del crecimiento demogréfico tendra lugar en los paises en desarro-
llo (...). La Comision Especial asume que por primera vez en la historia del
mundo se invertird la estructura etaria. En virtud de esta nueva estructura
etaria, en las proximas décadas la poblacion activa crecera mas rapidamen-
te que la poblacion total, lo que puede traer como consecuencia global un
importante incremento en la desocupacion y una profundizacion en la bre-
cha de los ingresos. Estas tendencias no pueden evitarse s6lo impulsando el
crecimiento econémico. (..) La implementacion de las resoluciones de la
Conferencia de Naciones Unidas sobre la Pablacion y el Desarrollo (El Cai-
ro, Egipto, 1994) compromete al Parlamento Aleman a implementar las
resoluciones correspondientes. Entre las medidas centrales figuran superar
la demanda insatisfecha existente en informacion y asistencia para la pla-
nificacion familiar, reducir la elevada mortalidad materno-infantil, refor-
zar la prevencion contra el HIV/SIDA, y brindar asistencia elemental en
materia de salud reproductiva, ademas de realizar inversiones en el area de
las ciencias demogréficas.
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X. Construir la globalizacién a través
de una gobernabilidad global

La politica en sistemas con multiples niveles
de decision

El disefio de una politica global, de una gobernabilidad global (global
governance), requiere contar con adecuadas instituciones reguladoras que
trasciendan el nivel nacional. Los problemas que sobrepasan las fronteras
deben ser abordados en sistemas interdependientes de niveles multiples. Si
bien los estados nacionales continuaran cumpliendo una importante fun-
cion de bisagra, también deben delegar ciertas competencias en niveles su-
periores (internacionales y supranacionales) como inferiores (regionales y
locales). El principio de subsidiariedad exige que los problemas sean solu-
cionados de manera eficiente y demaocratica en el nivel técnico y organiza-
tivo més adecuado (y mas proximo a la poblacion posible).

A. El rol de la sociedad civil

Sociedad civil es sindnimo de mayor participacion politica en temas
globales, con el propdsito de superar el desencanto de la democracia repre-
sentativa. Sin duda, los actores no gubernamentales también necesitan re-
validar de manera permanente su credibilidad y respetar el primado de la
democracia parlamentaria y su gobierno, en particular respecto de la tarea
de legislar, del monopolio de la fuerza, y de la conduccion de las negocia-
ciones en conferencias internacionales (...) Mas alla de eso, tanto los secto-
res empresarios como sindicales deben tener la posibilidad de manifestar su
posicion frente a proyectos de privatizacion y desregulacion en el plano
econdémico, laboral, social y ambiental, evitindose de esta manera que la ta-
rea plasmada en los convenios colectivos de trabajo se vea minada por la
globalizacion.

B. Tareas para los partidos y el Parlamento
La constitucion de la Comision Especial “Globalizacion de la Economia

Mundial” muestra que el Parlamento Alemén es consciente de los desafios y
busca dar respuestas a los mismos. Es necesario fortalecer su rol como actor
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democraticamente elegido en el marco de la gobernabilidad global: el Parla-
mento debe extender sus funciones de control y construccion en el plano in-
ternacional. En el caso de Alemania, eso significa una mayor participacion
del Parlamento Aleman en politica exterior, ademas de un mayor intercam-
bio con parlamentarios y actores de la sociedad civil europea e internacional.
Una task force verificard qué medidas organizativas pueden facilitar el ade-
cuado tratamiento parlamentario de los temas relevantes en el marco de la
globalizacion; por ejemplo, el nombramiento de una instancia destinada a
coordinar las task forces dedicadas a temas especificos en diferentes carteras,
una Comisidn de Asuntos Globales con régimen de consulta, analoga a la
Comisién Parlamentaria sobre Asuntos Europeos (cuya ventaja practica es
puesta en duda por el grupo de trabajo del FDP) (...).

Considerando que muchos problemas que trascienden las fronteras no
encuentran una solucién en los métodos y los instrumentos convenciona-
les de la politica exterior nacional, la globalizacion es més que un proceso
econdmico. Por el contrario: en el futuro serd importante entender la glo-
balizacion més alla de su aparente l6gica econémica. Las transformaciones
iniciadas a comienzos de los afios noventa fueron histéricamente posibles y
politicamente deseadas. Ahora se manifiestan tanto las debilidades como
las fortalezas de este proceso. Ambas caras de la moneda hacen necesario di-
sefiar una politica global democratica y eficaz para que las oportunidades
de la globalizacion estén al servicio de todos y permitan crear el mayor bie-
nestar sustentable que sea posible.

RESUMEN

El Parlamento Aleman es el primero del mundo en constituir una
comision encargada de seguir sistematicamente los temas de la
globalizacion: la Comisién Especial sobre Globalizaciéon de la Eco-
nomia Mundial-Desafios y Respuestas, creada el 14 de diciembre
de 1999. La misma se ocupa de estudiar las razones que llevaron a
la globalizacion de la economia mundial, describir su impacto so-
bre la economia, la sociedad y la politica, formular propuestas que
permitan a la comunidad nacional e internacional construir el futu-
ro con un criterio de responsabilidad y estudiar el impacto de la
globalizacién sobre la sociedad alemana. Teniendo en cuenta que
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muchos problemas que trascienden las fronteras no siempre pue-
den solucionarse a partir de los métodos y los instrumentos con-
vencionales de la politica exterior nacional, la globalizacién es mas
que un proceso econdmico. Hoy se manifiestan sus debilidades y
fortalezas. Para que las oportunidades que el proceso globalizador
puede brindar estén al alcance de todos, es necesaria una politica
global democrética y eficaz. Para ello, la Comisién analiza propues-
tas que contribuyen a “eliminar los principales efectos negativos
de la globalizacion”.
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ENSAYOS

Bioética, poder e injusticia:
algunas reflexiones personales
desde una perspectiva
latinoamericana

Léo Pessini

Aceptando el desafio planteado por el Presidente de la Asociacion Inter-
nacional de Bioética (IAB), Dr. Solomon Benetar, durante su reunion de
Directorio (Italia, Massa Carrara, 27 al 30 de setiembre de 2001) en
cuanto a utilizar IAB news como vehiculo para propiciar los debates pre-
vios al Congreso Mundial de Bioética hacia fines de 2002 (3 de octubre
al 3 de noviembre), quiero agregar algunos apuntes introductorios sobre
ciertos desafios que enfrenta la bioética en relacion con el tema “poder e
injusticia” propuesto por el congreso, desde el contexto latinoamericano
y caribefio.

En sus comienzos, la bioética enfrenté el dilema ético derivado de los
desarrollos en la medicina. En la década del 60, algunas de las areas més
sensibles eran temas tales como la muerte, la investigacion sobre el ser hu-
mano, el uso de tecnologias en humanos, etc. Mas tarde, a los temas ori-
ginales de la bioética se agregaron problemas relacionados con la escala de
valores vigente en las diferentes profesiones de la salud, como ser cuidados
al enfermo, salud publica, salud mental, etc. De este modo, se introdujo
un gran numero de temas sociales en el amplio espectro de la bioética,
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entre ellos salud publica, asignacion de recursos en el area de salud, salud
de la mujer, poblacion y ecologia, para tan solo mencionar unos pocos.

Se ha dicho que la tecnologia médica inspira confianza en el desarrollo
de la bioética clinica. En un comienzo, los interrogantes planteados con
mayor frecuencia aludian a la investigacion sobre el ser humano y las nue-
vas tecnologias: el uso o la desconexidn de la aparatologia médica, la acep-
tacion o no del consentimiento informado.

En algunos paises de América Latina, el simple hecho de contar con tec-
nologia de Ultima generacion y centros de cuidados médicos de alta comple-
jidad, planted dudas en relacién con temas como discriminacion, injusticia
y exclusion en el campo de la medicina. Los problemas de més dificil reso-
lucién en la regién no se centran en como utilizar la tecnologia médica, si-
no en definir quién tiene acceso a ella. Un fuerte pensamiento social atravie-
sa la bioética latinoamericana. Culturalmente, conceptos fuertes como
justicia, equidad y solidaridad deberian ocupar en la bioética latinoamerica-
na un lugar similar al que ocupa la autonomia en Estados Unidos.

Segun sefiala James Drane, conocido bioeticista y consultor de la Pan
American Health Association, los latinoamericanos no son tan individua-
listas como los norteamericanos y estan ciertamente menos inclinados al
consumismo en sus relaciones personales con el médico. Seria un error pen-
sar que el consentimiento informado y todo lo que ello implica no es im-
portante para los latinoamericanos. El gran desafio es aprender de EE.UU.,
de los europeos y de otros sin caer en la ingenuidad de tratar de imitar e im-
portar sus programas, razonamientos y concepcion de vida.

I. Ampliando la reflexién ética del nivel
“micro” al nivel “macro”

El gran desafio consiste en desarrollar una bioética latinoamericana que
revea las exageraciones de otras perspectivas y que, redimiendo y valorando
la cultura latina en sus aspectos mas singulares, se constituya en una alter-
nativa genuina, capaz de realizar un aporte al didlogo multicultural. No de-
bemos olvidar que la bioética latinoamericana necesariamente sufre el im-
pacto de la pobreza y la exclusion social. Elaborar la bioética s6lo en el nivel
“micro”, en estudios de casos para conocimiento deontolégico, sin tomar
en consideracion esta realidad, no responderia ni a los deseos ni a las nece-
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sidades de una vida mas digna para millones de personas. Esta afirmacion
no invalida ni pone en tela de juicio el valor indiscutible de que todas las vi-
das humanas deberian ser salvadas, cuidadas y protegidas. No obstante, no
debemos perder de vista la vision global de la realidad latinoamericana que
es la de la exclusion.

Para las culturas contemporaneas, la medicina moderna se ha converti-
do en lo que la religién supo ser en su momento para el hombre medieval.
Los temas que impactan la bioética se vuelven mas centrales y despiertan
creciente interés de parte del pablico en general. En el umbral de nuevas
controversias bioéticas, los significados bésicos estan cambiando en todos
los confines del planeta: el sentido de la vida 'y la muerte, de la familia, de la
enfermedad, de quién es el padre o quién es la madre. Una mayor comuni-
cacién y el didlogo entre personas con diferentes puntos de vista ofrece enor-
mes ventajas, en el sentido de que aportan un conocimiento mas profundo
de cada cultura y soluciones més sabias a similares problemas y situaciones
criticas. Personas de diferentes regiones y culturas pueden trabajar juntas
en la integracion de diferencias socioldgicas, histdricas y filoséficas para al-
gun dia, quién sabe, generar un conjunto respetuoso y coherente de normas
bioéticas, que pueda ser compartido por igual por personas de pensamiento
religioso y secular.

Seguin J. A Mainetti, América Latina puede ofrecer una visién bioética
diferente de la de otras regiones del globo, y lo puede hacer por sus tradicio-
nes humanisticas y debido a sus condiciones sociales como un conjunto de
paises periféricos. Para este bioeticista argentino, la disciplina filosofica euro-
pea, con tres vertientes principales (antropologia médica, epistemologia y
axiologia), estaria mejor dotada para transformar la medicina cientifica y aca-
démica en un nuevo paradigma biomédico humanista. Este abordaje podria
evitar las denuncias que frecuentemente se lanzan contra la medicina en el
sentido de que estaria ignorando o no acertando la verdadera dimension que
ha adquirido la deshumanizacion del sistema. El discurso bioético sobre au-
tonomia, por ejemplo, podria enmascarar la despersonalizacion de los cui-
dados médicos y los riesgos de iatrogenia, la explotacion del cuerpo y la alie-
nacion de la salud. Como respuesta al desarrollo de la biomedicina en la era
tecnoldgica, la bioética deberia ser menos complaciente y optimista en cuan-
to al progreso, y adoptar una postura més critica en este contexto.

En las actuales circunstancias de la realidad latinoamericana, la bioéti-
ca en tiempos de cdlera, SIDA y sarampidn, requiere de un enfoque ético
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social que se preocupe por el bienestar comun, la justicia y la equidad, més
que por los derechos individuales y las virtudes personales. Una “ética ma-
cro” en lasalud publica puede ser propuesta como una alternativa a la tradi-
cion angloamericana de la “ética micro” o ética clinica. En nuestros paises
pobres, la mayor necesidad es establecer una adecuada equidad en la asigna-
cion de los recursos y la distribucion de prestaciones de salud.

En tal sentido, resulta ilustrativo para la perspectiva de América Latina
analizar lo que sefiala Diego Gracia: “Los latinoamericanos se sienten pro-
fundamente incémodos con el manejo de los derechos y los principios. En
lugar de definirse por bien o por mal estan acostumbrados a juzgar cosas y
acciones. Prefieren la benevolencia a la justicia, la amistad al respeto mu-
tuo, la excelencia a los derechos. (...) Los latinos buscan la virtud y la exce-
lencia. No creo que rechacen o menosprecien los principios (...) Dado que
las culturas latinas tradicionalmente estuvieron orientadas por la ética de la
virtud, el abordaje de los principios puede ser muy Util para evitar caer en
algunos defectos tradicionales de nuestra vida moral, como el paternalismo,
la falta de respeto a la ley y a la tolerancia. En la basqueda de la virtud y la
excelencia, los paises latinoamericanos han sido tradicionalmente intole-
rantes. La tolerancia no integraba el antiguo catalogo de virtudes latinas. La
verdadera virtud era la intolerancia, y la tolerancia considerada un vicio (...)
Los anglosajones descubrieron la tolerancia como una virtud en el siglo
xvii. Es posible que ésta sea la diferencia més significativa con otras cultu-
ras. El tema moral més importante no es el lenguaje que utilizamos para
expresar nuestros sentimientos morales sino el respeto por la diversidad mo-
ral, la eleccién entre pluralismo y fanatismo. El fanatismo establece que los
valores son totales, absolutos y objetivos, y deberian ser impuestos por la fuer-
za a otros, en tanto que la tolerancia defiende la autonomia moral y la li-
bertad para todos los seres humanos y la bisqueda de un acuerdo moral a
través del consenso”.”

En nuestras latitudes, la bioética debe prestar especial atencion al nivel
(social) “macro”, como alternativa a la tradicion de la bioética elaborada a
nivel “micro” (solucién de casos clinicos). La bioética, resumida como un
bios de alta tecnologia y en forma de ethos individualista (privacidad, auto-
nomia, consentimiento informado) necesita verse complementada, en

*N. del T.: traduccion propia del inglés al espafiol.
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América Latina, por un bios humanista y un ethos comunitario (solidaridad,
equidad, los otros).

Ultimamente, el creciente movimiento de bioética en todo el mundo
ha comenzado a enfocar temas éticos que preocupan a muchos cientificos
de América Latina y la region del Caribe. Daniel Wiklerd, ex presidente de
IAB, sefial6 en su discurso del cierre del 1 Congreso Mundial de Bioética
(San Francisco, EE.UU., 1996) sobre “bioética y responsabilidad civil”, se
aprecian claramente cuatro etapas: a) Primera etapa: correspondiente a los
codigos de conducta de los profesionales. La bioética es practicamente inter-
pretada como ética médica. b) Segunda etapa: irrumpe la relacién médico-
paciente. Cuestionamos el paternalismo, se debaten los derechos de los pa-
cientes (autonomia, libertad, verdad, etc.). c) Tercera etapa: surgen temas
relacionados con los sistemas de salud, incluyendo sus estructuras y formas
de organizacion, financiamiento y gestion. Los bioeticistas se ven obligados
a estudiar la economia y las politicas de salud (Callahan, 1980), y d) Cuar-
ta etapa: se inicia hacia fines de los 90. La bioética asigna especial prioridad
a la salud de la poblacion; irrumpen en la escena las ciencias sociales, hu-
manidades, salud pudblica, derechos humanos, el tema de la equidad y la
asignacion de recursos, entre otros aspectos candentes. Esta nueva agenda se
relaciona estrechamente con el momento ético que vive América Latina.

Il. El desafio de desarrollar una “mistica”
para la bioética

Para una linea de pensamiento marcada por el pragmatismo y por el
culto a la eficiencia puede parecer extrafio sugerir que la bioética requiere
de una mistica. No se trata de religion. Se trata de la necesidad de tener un
horizonte de sentido, al margen de lo estrecho o amplio que sea, para que
la bioética pueda desarrollar sus reflexiones y propuestas. Al mismo tiem-
po, no podemos hacer bioética si no optamos por un mundo con relacio-
nes humanas. La opcidn en si misma indica la necesidad de algun tipo de
mistica o de un conjunto de sentidos fundamentales que podamos aceptar
y que nos sirva de base para cultivar nuestro idealismo, ejercer nuestras op-
ciones y organizar nuestras practicas.

No resulta sencillo definir en pocas palabras lo que puede ser una mis-
tica liberadora para la bioética. Necesariamente incluiria una condena al
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concepto de trascendencia de la vida que rechaza la nocién de sufrimiento
y muerte como conceptos absolutos imposibles de tolerar. Incluiria la per-
cepcion de los otros como aliados, llamados a vivir en solidaridad, y com-
prender y aceptar esa solidaridad como un don. Sin duda, esta mistica fun-
cionaria como testigo, no permitiendo que prevalezcan intereses
individuales egoistas que silencien la voz de los vulnerables y los excluidos,
y enmascaren sus necesidades. Esta mistica proclamaria que ante todo des-
cubrimiento en las ciencias de la vida y el cuidado de la salud, el imperati-
vo cientifico técnico del “Puedo hacerlo”, debe estar seguido de otro impe-
rativo ético que pregunte: “Por lo tanto ;tengo que hacerlo?” Asimismo,
motivaria a individuos y grupos de los mas diversos estratos sociopoliticos,
econdmicos y culturales a unirse en el emprendimiento que significa digni-
ficar la vida para todos, construir un paradigma econémico, técnico y cien-
tifico orientado en funcién de las demandas de la solidaridad humana.

[ll. Algunos apuntes a modo de conclusion

Los problemas bioéticos de mayor trascendencia en América Latina y
el Caribe son los relacionados con la justicia, la equidad y la asignacion de
recursos en el &rea de la salud. Amplios sectores de la poblacion padecen la
carencia de tecnologia médica e incluso del proceso, ampliamente desea-
do, de liberacion de los enfermos Existe todavia una gran dosis de pater-
nalismo o caridad. El principio de la autonomia, tan caro a la perspectiva
angloamericana, debe ser compatibilizado con la justicia, la equidad y la
solidaridad.

La bioética elaborada en el mundo desarrollado en general ignoré los
temas basicos que afligieron a millones de personas excluidas en este con-
tinente y se concentr6 en temas que para ellos son marginales o simple-
mente inexistentes. En el mundo desarrollado se habla acerca de morir
con dignidad. En nuestros paises nos vemos impelidos a proclamar que la
dignidad humana antes que nada deberia garantizar una vida con digni-
dad y no simplemente una supervivencia desgarradora, en lugar de estar
preocupados por la muerte con dignidad. Entre nosotros, lo que ocurre
es que la muerte prematura es injusta, trunca y destruye miles de vidas
desde la infancia, en tanto que en el mundo desarrollado se muere luego
de haber vivido y disfrutado de la vida con elegancia hasta el momento de
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la vejez. Una supervivencia dolorosa ;garantizara la dignidad al momento
de partir?

Una caracteristica de las regiones latinoamericanas y caribefias es su
profunda herencia cristiana catolica, que en la actualidad sufre el fuerte im-
pacto de las sectas fundamentalistas, propagadas a través de los medios elec-
tronicos. El proceso de secularizacion ha llegado a la burguesia culta, pero
no a los sectores més populares. La moral de la sociedad sigue siendo bési-
camente religiosa y confesional. Esta sociedad no conocia el pluralismo,
que es la caracteristica fuerte de muchos paises desarrollados del mundo.
Sin duda, lo que aqui surge es un desafio para el didlogo entre teologia y
bioética, entre la bioética secular, civil, pluralista, auténomayy racional, y el
universo religioso.

Es necesario cultivar una sabiduria que desafie el imperialismo ético de
quienes utilizan la fuerza para imponer su propia moral a otros, asi como el
fundamentalismo ético de aquellos que se niegan a entrar en un dialogo
abierto con otros, en un contexto mas pluralista y secular. Quién sabe, aca-
so ha llegado el momento de reinterpretar la intuicion pionera de V.R. Pot-
ter (1971), cuando acufid la bioética como un “puente al futuro” de la hu-
manidad al comienzo del nuevo milenio, como un “puente hacia un
didlogo multi y trascultural” entre los diferentes pueblos y las diversas cul-
turas. Este nuevo diélogo deberia capacitarnos para recuperar nuestra tradi-
cién humanista, nuestro sentido de respeto por la trascendencia de la vida
en su verdadera magnitud (cosmica y ecolégica) y disfrutarla con dignidad.

RESUMEN

La bioética elaborada en el mundo desarrollado en general no tuvo
en cuenta los temas basicos que afligieron a millones de personas
excluidas en este continente. Mientras que en el mundo desarrolla-
do se habla morir con dignidad, en nuestros paises proclamamos
que la dignidad humana deberia garantizar primero una vida con
dignidad y no simplemente una supervivencia desgarradora.

Los problemas bioéticos de mayor trascendencia en América Lati-
nay el Caribe son los relacionados con la justicia, la equidad y la
asignacion de recursos en el area de la salud. Grandes sectores
sociales sufren la carencia de tecnologia médica. Existe todavia
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una gran dosis de paternalismo o caridad. El principio de la auto-
nomia, tan caro a la perspectiva angloamericana, debe ser compa-
tibilizado con la justicia, la equidad y la solidaridad.

En una sociedad que por su herencia cristiana cat6lica no conocia
el pluralismo, que es la caracteristica fuerte de muchos paises de-
sarrollados del mundo, surge un desafio para el dialogo entre teo-
logia y bioética, entre la bioética secular, civil, pluralista, autbnoma
y racional, y el universo religioso, desafiando el imperialismo ético
de quienes utilizan la fuerza para imponer su propia moral a otros,
asi como el fundamentalismo ético de aquellos que se niegan a en-
trar en un didlogo abierto con otros, en un contexto mas pluralista
y secular.

Continuidad y cambio
El futuro de la politica
exterior alemana*

Wolfgang Schéauble

Recientemente, el historiador Paul Kennedy, autor de Auge y declinacion de
las grandes potencias, publicd un articulo sobre la sorprendente declinacion de
Japén, producto de un cuadro de debilidad econémica generalizada, colapso
del mercado accionario, desocupacion creciente, evolucion demografica mas
que preocupante y escasa relevancia en politica internacional.

Estos mismos conceptos podrian haberse escrito sobre Alemania y, de
hecho, la opinion publica internacional se pregunta con creciente frecuen-
cia si acaso Alemania no estaria siendo afectada por el “mal japonés”.

Aliados en la Segunda Guerra Mundial y derrotados en forma aplastan-
te, ambos paises aprovecharon las décadas de posguerra para adoptar una ac-
titud de prescindencia casi reparadora en el plano de la politica exterior, a la
vez que alcanzaron un auge econémico sin parangén. Hace algunos afios,
incluso, y gracias a su importancia econémica, parecian ser serios candida-
tos a ocupar bancas permanentes en el Consejo de Seguridad de las Nacio-
nes Unidas, siempre que se lograra avanzar en la reforma de dicha organiza-
cion. Ahora, y al margen de que siempre me incliné por una banca europea

*Discurso pronunciado en aleman el 10 de marzo de 2003 en la sede de la
Fundacién Konrad Adenauer.

WOLFGANG SCHAUBLE

Abogado y Doctor en Derecho Econémico, es vicepresidente del bloque de la
Unién Dem@crata Cristiana/Unién Socialcristiana (CDU/CSU) para la politica
exterior, de seguridad y europea.

DIALOGO
POLITICO



222

Wolfgang Schauble

en el Consejo de Seguridad y, por lo tanto, nunca senti gran entusiasmo por
las ambiciones alemanas, esto parece haber caido en el olvido.

No quiero exagerar el paralelismo con Japon. A diferencia de aquel
pais, Alemania permanecio dividida durante la posguerra y fue el eje cen-
tral por donde pasaba la disputa politica mundial en los tiempos de la Gue-
rra Fria. La unidad europea y la alianza atlantica fueron, por ende, el axio-
ma bésico y el consenso igualmente fundamental de la politica exterior
alemana. Esta politica de doble integracion en Occidente fue tan exitosa y
la fuerza de atraccion del modelo de éxito europeo y transatlantico tan
grande, que terminaron por derribar la cortina de hierro y permitir que
Alemania encontrara su unidad nacional.

Luego de la caida del muro y restaurada ya la unidad nacional en
1989/90, supimos resistir la tentacién de recaer en una politica mas defini-
da en términos nacionales, y menos interesada en integracion, y de autode-
finirnos como “potencia central europea”. Por el contrario, aprovechamos la
reunificacion para reforzar la dinamica europea de integracion e impulsamos
su extension y profundizacion. Tanto el oficialismo como la oposicion de
turno interpretaron que la integracion en la Unién Europea y en la OTAN
volvia més tolerable la reunificacion para nuestros socios y que la confianza
en nuestra confiabilidad y previsibilidad como aliados era el capital funda-
mental de la politica exterior alemana. El proyecto de un liderazgo compar-
tido lanzado por el presidente Bush en 1991 en su iniciativa partnership in
leadership mereci6 ingentes esfuerzos para crear una Europa unida que pu-
diera constituirse en un aliado fuerte de los EE.UU.

Diez afios después debemos constatar, no obstante, que los cambios
fueron muchos y acelerados. Algunos de nuestros aliados siguieron con
preocupacion el protagonismo que Alemania adquirié en 1991 a partir
del proceso de descomposicion de Yugoslavia. Ya por entonces se vislum-
braba con cuanta rapidez podian resurgir viejas estructuras politicas y li-
neas de conflicto consideradas largamente superadas. Algunas de las dife-
rencias en cuanto a los Balcanes que pudieron observarse entre la politica
de Londres, Paris y la por entonces todavia Bonn, recordaron en ciertos
momentos la constelacion reinante a comienzos del siglo xx. Felizmente,
Europa supo evitar a comienzos de los afios noventa que esta situacion se
prolongara en el tiempo.

Luego debimos aprender a aceptar que otros paises relacionan iguales
derechos con iguales deberes. Recuperada ya nuestra unidad nacional y
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restaurada nuestra plena soberania, se nos invitd a asumir nuestra cuota de
responsabilidad para la prevencion de la crisis y la solucién de conflictos
internacionales; de ser necesario, también por medios militares. No nos
resultd facil asumir esta responsabilidad. Por otra parte, a quienes nos criti-
caban por un exceso de celo en el manejo del poder militar podiamos recor-
darles que Europa y el mundo no habian hecho precisamente las mejores
experiencias con una Alemania que habia manejado el poder militar con
absoluta arbitrariedad. Pero como una cooperacion no puede ser unilateral,
finalmente no fue posible soslayar las responsabilidades y los acontecimien-
tos se sucedieron més rapidamente de lo que la mayoria habia imaginado.
Volker Riihe, ministro de Defensa a partir de 1993, advirtié que las Fuerzas
Armadas alemanas necesitarian cuanto menos diez afios para prepararse para
dichas tareas. En esa oportunidad le manifesté que no me sentia tan seguro
de que la historia nos darfa ese tiempo. Efectivamente, no lo tuvimos.

Més tarde sobrevino la crisis de Kosovo y una vez mas la Historia se reve-
16 en toda su astucia. Sin el cambio de gobierno en 1998, seguramente no
podriamos haber entrado en accién en Kosovo sin atravesar previamente dra-
miaticas disputas internas —y no es seguro que hubiéramos podido salir airo-
sos—. De haberse encontrado la izquierda conducida por Schroder y Fischer,
en ese momento en la oposicion, hubiera hecho todo lo posible para impe-
dir que el Gobierno pudiera cumplir la palabra ya empefiada frente a los
norteamericanos. Al margen sea dicho que en 1999 Schrdder aprovechd el
desafio planteado en el plano de la politica exterior para recuperar estatura
politica, luego del desastroso comienzo de la coalicién socialdemdcrata-verde
hasta la renuncia de Lafontaine; y en estos dias me pregunto si acaso éste no
es uno de los motivos que subyacen a su actual politica exterior, que es tan
inexplicable como irresponsable.

El 11 de septiembre de 2001 transformé el mundo del mismo modo
que lo hizo el 9 de noviembre de 1989. Lo extraordinario es que ambos
acontecimientos permitieron anticipar en forma directa su trascendencia,
algo que en la historia de los grandes hitos de la politica mundial suele ser
mas bien la excepcion. De la “solidaridad irrestricta” enarbolada por la po-
litica oficial alemana se paso rapidamente a la nueva “normalidad alemana”,
que luego se transformd en la “via alemana” y ahora se presenta en la figu-
ra del eje Paris-Berlin-MoscU. La perspectiva nos quita el aliento. Uno no
puede menos que preguntarse qué interpretacion es peor: la que supone
que hubo una intencion bien calculada, o aquella otra que cree que es
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producto de la ingenuidad histérica o de la decision de sacrificar la politica
exterior en aras de la politica interior.

En el debate sobre Irak pareceria ser que estamos mas preocupados por
lo que, a nuestro juicio, deberia ser una politica norteamericana correcta,
en lugar de plantearnos cual deberia ser la politica alemana correcta. Esto
se traduce en la paradoja de que, por un lado, se advierte acerca de los pe-
ligros de una decision unilateral de los EE.UU. y, por el otro, se anuncia
que, no importa cual pueda ser la decision de las Naciones Unidas, Alema-
nia en ningln caso participara de una intervencion militar. Para rematar las
contradicciones, el Canciller Federal declard el 13 de febrero ante el Parla-
mento que la ayuda militar concreta —proteccion de las bases americanas,
derecho de sobrevolar el espacio aéreo, participacion de los aviones
AWACS vy sistemas antimisilisticos Patriot, tanques detectores de armas
quimicas y componentes sanitarios y maritimos— habia sido acordada mu-
cho tiempo atras. No se trata, pues, de una disputa acerca de una participa-
cion concreta, sino mas bien de retacear apoyo politico y de negarse a ha-
cer una demostracion de unidad.

Para evitar caer en el unilateralismo, es necesario fortalecer las estructu-
ras multilaterales. Negando su solidaridad, la politica exterior alemana lo-
grara, a lo sumo, el efecto contrario. Desgraciadamente, el escozor que des-
pierta la violencia y la indignacion que generan la injusticia y el sufrimiento
no constituyen por si solos un concepto de politica exterior. Desear el de-
sarme pacifico de Irak implica la necesidad de ejercer presion sobre Saddam
Hussein. Tampoco eso esta en duda; incluso se lo menciona en la declara-
cion franco-alemana. Un dictador como Saddam Hussein s6lo da el brazo
a torcer cuando se lo presiona y sélo lo hace a Gltimo momento y cuando
se siente acorralado. No se contribuye a generar ese clima creando la impre-
sion de desunion entre los europeos, de desavenencias entre los aliados de
la OTAN y de profundas disidencias en el Consejo de Seguridad.

Es cierto que el debate transatlantico enfrenta experiencias muy disimi-
les. Para los europeos, sobre todo para los alemanes, la experiencia de la
guerra es tan existencial que el concepto mismo nos atemoriza. La pobla-
cion civil norteamericana no tiene una experiencia directa de lo que impli-
ca una guerra; y los riesgos para sus soldados se han mantenido siempre ba-
jos gracias a un alto costo material, en donde la revolucion tecnoldgica
operada en la industria del armamento permite limitar estos riesgos desde
la concepcion y planificacién en una dimension totalmente diferente. El
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shock que provocaron los atentados del 11 de septiembre radicé en com-
prender que en el nuevo mundo de la globalizacion, de los failing states, del
terrorismo internacional y de una conduccion bélica asimétrica, Estados
Unidos ya no es invulnerable. Es ante esta situacion que los norteamerica-
nos reaccionan con el instinto primario que les dice que a fin de cuentas to-
do problema debe solucionarse con voluntad y el correspondiente esfuerzo
material y técnico. En referencia a la mentalidad americana, Tocqueville es-
cribia hace casi 175 afios que el habitante de Estados Unidos aprende des-
de su nacimiento que en la lucha contra el mal y los obstaculos de la vida,
no depende de nadie mas que de él y que no existe nada que la voluntad
humana no pueda superar si los individuos se unen para actuar en libertad.
“Get a man to the moon in ten years”, fue la respuesta de Kennedy al shock
que significé el lanzamiento del Sputnik.

Los europeos son mas escépticos, y los planes norteamericanos para un
orden de posguerra que abarque no solo a Irak sino a toda la region de Orien-
te Proximo y Medio, les generan dudas en cuanto a si eso puede funcionar
tan mecanicamente, y tan paso por paso.

La referencia a la democratizacion en Alemaniay Japon después de la Se-
gunda Guerra Mundial no parece ser muy convincente a la luz de tan dife-
rentes antecedentes y condiciones. Sin embargo, también resulta dificil de re-
futar que Saddam Hussein constituye una amenaza, al menos potencial, para
la estabilidad de la region, y que la difusion de armas de destruccién masiva
en la era del terrorismo internacional —al margen de las relaciones efectiva-
mente concretas que pueda haber entre Saddam Hussein y Al Qaeda-— signi-
fica para la humanidad en general, y para el mundo occidental en particular,
una amenaza, y que Saddam Hussein ha violado unay otra vez las sanciones
internacionales que le fueron impuestas por el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas. Plantear si puede continuar haciéndolo o no, puede muy
bien ser considerado una cuestion de relevancia para las Naciones Unidas. Por
desgracia, parece ser cada vez mas probable que efectivamente sélo resta la
opcidn entre dos males, a saber: la opcion entre una guerra, con todos los ries-
gos y consecuencias que ello implica, 0 una humillacion calculada de los
EE.UU., que mas alla de todas las consecuencias para Estados Unidos y la
Alianza del Atléntico Norte, también representa un riesgo dificil de sobres-
timar para la estabilidad, con vistas a futuras amenazas. Una potencia que no
posee rivales, pero que demuestra ser débil, pierde su credibilidad y, por ende,
su funcién de generar orden y evitar el caos.
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Por otra parte, y también esto debe formularse con mucha prudencia
pero con absoluta claridad, si la guerra efectivamente llega a ser inevitable,
me parece que esta claro que es mejor hacerla sobre la base de la legitima-
cion que implica un voto unanime del Consejo de Seguridad, que llevarla
adelante cuestionada en su legitimacion internacional; y si EE.UU., tal co-
mo afirman sus criticos, esta decidido a actuar de todos modos, entonces
habra que preguntarse si existe la posibilidad de disuadirlo, y si la respues-
ta es negativa, otra vez habra que considerar si no seria mejor contenerlo
dentro de las estructuras multilaterales. Podria ser que un eje Paris-Berlin-
Moscl no haga més que reafirmar a Estados Unidos en su decision de avan-
zar en la tan criticada jugada solitaria.

En estos momentos, dentro del Consejo de Seguridad estan a punto de
chocar dos trenes que se acercan a toda velocidad. EI choque parece ser ine-
vitable e imparable. No obstante, no quiero dejar de buscar una salida. Aun
podria ser la mejor solucidn plantear exigencias concretas y con un hori-
zonte de tiempo claramente definido al régimen que gobierna Irak. Estas
exigencias deben ir acompafiadas de un ultimatum en caso de incumpli-
miento, un régimen de desarme y control duradero y un sistema de seguri-
dad robusto; ademas de un acuerdo entre Europa, Estados Unidos y, en lo
posible, otras potencias, acerca de como puede ejercerse presion sobre
Saddam Hussein, y de la presencia militar necesaria para estabilizar la re-
gion en el més largo plazo. Sin embargo, las posibilidades de arribar a esta
solucion se van desvaneciendo.

La politica seguida por Alemania ha contribuido sustancialmente a
crear este dilema, cuando en verdad deberia haber hecho todo lo posible
para evitar la encrucijada.

Con esto no pretendo decir que la administracién americana haga
siempre todo bien ni mucho menos, ni que las dudas que despierta su
politica carezcan por completo de fundamento. No es eso lo que cuestio-
no. El tema es que si el objetivo era influir sobre Irak para que se avenga
a un desarme pacifico e influir sobre Estados Unidos para que actue coor-
dinadamente con sus aliados, en el marco de nuestras posibilidades, inte-
reses y responsabilidades, la politica alemana ha hecho practicamente to-
do mal. Es evidente que con desunion no se logran los objetivos fijados,
ni en relacion con Irak ni en relacién con Washington. Antes de haber
pasado nada, los dafios causados ya son enormes, y eso que lo verdadera-
mente grave alin esta por venir. La alianza atléntica estd draméticamente
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dafada y el proceso de unidad europea esta atravesando por su peor cri-
sis en décadas.

El desarrollo de posiciones alternativas impulsadas a contramano de
toda ldgica diplomatica reduce la flexibilidad de EE.UU. y conduce a un
endurecimiento y no a un acercamiento de las posiciones, lo que a la vez
tiene consecuencias desastrosas para la autoridad del Consejo de Seguridad.

¢QUE resta por hacer? Al margen de cdmo termine la crisis de Irak. Lo
cierto es que la politica exterior alemana debe recuperar su claridad y con-
fiabilidad. En este sentido quiero enumerar siete puntos:

1. Es necesario seguir impulsando la unidad europea y propiciar su ex-
tensién y profundizacion. En el mundo globalizado del siglo xxi, ca-
racterizado por una creciente interdependencia, Unicamente una
Europa grande y fuerte, politicamente unida y capaz de actuar, res-
ponde a nuestros intereses y a nuestra responsabilidad. Pero esta Eu-
ropa no es una alternativa a la alianza atlantica, sino una parte esen-
cial de la misma. No es posible lograr la unidad de Europa en contra
de EE.UU. Cuando luego de la Primera Guerra Mundial no fue po-
sible lograr la unidad europea, eso se debid en parte a la rapida reti-
rada de los norteamericanos de Europa, y después de la Segunda
Guerra Mundial, la unidad europea y la alianza transatlantica se
convirtieron en las dos caras de una misma moneda. Estas Gltimas
semanas han demostrado, por otra parte, que quien pretende unir a
Europa en contra de EE.UU., termina por dividirla. Por lo demas,
hablar de unidad europea significa hablar de estabilidad en toda Eu-
ropa. Es por eso que la integracion de los paises del Este sigue sien-
do un objetivo prioritario, superior aiin a la solucién de la proble-
mética de los Balcanes. La ampliacion de la UE demostrara si
tenemos capacidad de accién y si Europa es capaz de proyectarse ha-
cia el futuro, que es nuestro interés primario. Para Alemania, ubica-
daen el corazon de Europa, el ingreso de nuestros vecinos del Este no
es una demostracion de favor, sino un seguro de cambio para el futu-
ro. Asi como la pacificacion de los Balcanes en los afios noventa no
fue posible sin EE.UU., hoy los europeos no estan en condiciones de
lograr una estabilizacién duradera en Europa del Este sin EE.UU., 0
en contra de su voluntad. Asi es también en el caso de la integracion
irreversible de Rusia a las estructuras europeas y transatlanticas, que
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debe ser un objetivo central de la politica europea. La cooperacion
franco-alemana sigue siendo esencial para la unidad europea. Aun-
que no es condicion Unica, lo cierto es que sin una cooperacion en-
tre Francia y Alemania, poco es lo que se mueve en la direccion co-
rrecta. Pero también eso exige prudencia. Francia siempre preservo
una mayor independencia frente a EE.UU. y la alianza atlantica. En
cierto momento demostré esa independencia también frente a Gran
Bretafia u otros paises miembros més pequefios en la Union Euro-
pea. Eso obedece a multiples razones y experiencias historicas. El in-
terés de Alemania fue siempre balancear esta situacion, no verse
puesta ella misma ante la disyuntiva de tener que optar entre Paris y
Washington o Paris y Londres; preservar una estrecha amistad con
Francia y ser, al mismo tiempo, abogado de los estados mas pequefios
dentro de la Unién. De este modo, la cooperacién privilegiada con
Francia siguid siendo til a los fines de Europa. También la figura del
nucleo central europeo, sobre la que Karl Lamers y yo poseemos una
suerte de copyright, fue concebida como motor de unidad europea y
para nada como un elemento de divisién. Ahora Schrdder ha roto ese
equilibrio. El aislamiento y la marginalizacién que su politica provo-
6 han determinado una dependencia tan grande de Francia, que la
politica francesa se ve tentada de sobrestimar sus fuerzas. De hecho,
cada vez son més las voces que afirman que la actual politica francesa
no estaba pensada tanto para imponerle limites a EE.UU., sino, més
bien, a Alemania. La solucion de conflictos en Costa de Marfil, la
cumbre franco-africanay la visita de estado en Argelia, muestran a las
claras estos dias la distincién que Francia hace en su responsabilidad
frente a la politica mundial y en qué marco esta situada la nueva amis-
tad Chirac-Schroder del otro lado del Rhin.

. Una Europa pujante, capaz de interceder a favor de sus intereses y asu-

mir sus responsabilidades en el siglo xx1, necesita una mayor capaci-
dad, tanto politica como econdmica y, sobre todo, militar. Sostener
una estructura multilateral implica estar dispuestos a realizar nuestra
contribucion. Un socio europeo fuerte también responde a los inte-
reses de EE.UU. y de la alianza atlantica. De poco vale criticar al alia-
do americano cuando crecientes diferencias internas minan la capa-
cidad politica y militar de la Alianza. Todo depende de la mayor
capacidad europea. En cualquier caso, Alemania deberia incrementar
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su aporte, independientemente de que la cooperacion se materialice
en el marco de la OTAN o de la UE, y de que se concrete en el marco
de una alianza intergubernamental o de una “coalition of the willing”.
Para eso hace falta una reforma de las Fuerzas Armadas (Bundeswehr)
tal cual la describiera el bloque parlamentario de CDU/CSU, y un in-
cremento sostenido de nuestro presupuesto de defensa. Es fundamen-
tal reducir gradualmente la brecha tecnoldgica, promoviendo la inves-
tigacion y una adecuada politica de compras. Ningln pais europeo
estd en condiciones de encarar ese desafio solo, de ahi que la coopera-
cién y division de trabajo en el espacio europeo sea indispensable. Ello
presupone confianza y confiabilidad. Ante este trasfondo, resulta do-
blemente perjudicial la embarazosa disputa en el Consejo de la
OTAN en torno a la preparacién de eventuales medidas de ayuda pa-
ra Turquia. Al igual que otras instituciones, como la Politica Exterior
y de Seguridad Comun, la Politica de Seguridad y Defensa Europeay
la OTAN, las Fuerzas Armadas (Bundeswehr) deberan desarrollar una
vocacion de asumir su cuota de responsabilidad mundial. Ya no resul-
ta posible distinguir entre seguridad y amenaza.

. Un andlisis realista de laamenaza y una basqueda de respuestas a los

interrogantes planteados, libre de prejuicios, son condicion previa
para asumir responsabilidades en el plano exterior. Los europeos no
tienen por qué recoger las respuestas que enarbola la nueva estrate-
gia americana en politica exterior, pero en todos los casos si deben
formularse las preguntas que le sirven de base. Hacerlo es una con-
dicién para el funcionamiento de la alianza atlantica y también pa-
ra el fortalecimiento de las estructuras multilaterales. Actualmente,
la seguridad ya no puede garantizarse, como si era factible en tiem-
pos de la Guerra Fria, sobre la base de una discusion fundamentada
en la capacidad de destruccion reciproca. La soberania politica, la
integridad territorial y la prohibicion de la injerencia en asuntos in-
ternos de otros paises, se vuelven problematicas en la medida en que
desde estados carentes de un orden politico o caracterizados por un
orden colapsado pueden partir amenazas para todas las demas regio-
nes del mundo. Ese es el problema de Afganistan y Al Qaeda, o tam-
bién de Somalia. Por eso, el derecho a la autodefensa, incluida la
ayuda humanitaria y la no injerencia en asuntos internos, ya no bas-
tan para asegurar la paz. Es preciso ir perfeccionando con mucha
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prudencia el derecho internacional adaptado a esta nueva realidad.
Si en esa evolucidn el concepto de soberania pierde vigencia ordena-
dora, la legitimacion mediante procedimientos de decision regula-
dos internacionalmente cobra creciente importancia. Por eso es ne-
cesario fortalecer tanto la capacidad de accién de las Naciones
Unidas como el proceso de judicializacion de las relaciones interna-
cionales. Y precisamente por eso también debemos hacer todo lo
que esté a nuestro alcance para que Naciones Unidas no se vea debi-
litada por enfrentamientos y la formacién de ejes alternativos, algo
que sélo puede hacerse junto con EE.UU. y nunca en su contra.

. Del mismo modo que el orden internacional a favor de la estabilidad

y de una paz segura no puede renunciar a la capacidad de imponer ese
orden, tampoco bastan los medios militares. Por eso son igualmente
importantes los conceptos y los esfuerzos por solucionar los conflictos
en el nivel politico y la prevencion, ademas de un desarrollo sustenta-
ble y un didlogo mundial que preserve el espacio para las diversas
identidades culturales y religiosas, exigiendo al mismo tiempo toleran-
cia y respeto por los derechos humanos basicos. El reclamo debe ser
valido tanto para las regiones mas pobres como para potencias mun-
diales como China y Rusia. El liderazgo com(n que propone la inicia-
tiva partnership in leadership implica esfuerzos compartidos en pos de
un cuadro de estabilidad y desarrollo mundial. La capacidad de accion
norteamericana y la experienciay los conocimientos europeos pueden
servir de adecuado complemento. Luego de que en la crisis de Irak to-
do saliera tan dramaticamente mal, es importante hacer ahora todo lo
posible para que la alianza atlantica y la cooperacion mundial puedan
fructificar en la crisis de Corea del Norte, en la lucha contra el terro-
rismo internacional, pero también en la estabilizacion de Oriente Pro-
ximo y Medio y en el conflicto en torno a Cachemira.

. La particular experiencia histdrica de Alemania nos impone nuestra

propia responsabilidad para con el derecho a la existencia de un Esta-
do de Israel y por una solucion pacifica al problema de Palestina. De-
beremos demostrar la calidad de nuestra politica en la relacion con el
mundo &rabe y musulman. Las relaciones con el mundo islamico son
de especial importancia para superar las actuales tensiones. Nuestra
buenay tradicional relacién con Turquiay el mundo &rabe, pero tam-
bién el hecho de que Europa se convierte en una nueva patria para un
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creciente nimero de musulmanes, es un motivo especial para conju-
gar el respeto por la diversidad con el fomento a las oportunidades y
necesidades de modernizacion, esclarecimiento y tolerancia. A lo lar-
go de los siglos, Europa acumul6, a expensas de grandes sacrificios y
errores, experiencias en la limitacion del poder secular y espiritual y en
la capacidad de desarrollar un sistema juridico capaz de asegurar la li-
bertad de religion como espacio de fe y tolerancia. Son estas experien-
cias las que deberén fructificar en el siglo xxI.

. El desarrollo sustentable no elimina el problema de los recursos li-

mitados. Es preciso desarrollar una nocion global de ecologia, des-
cartando soluciones nacionales, por ejemplo en la politica energéti-
ca, Y encontrar soluciones que permitan que un aumento en el
consumo energético de los paises en desarrollo sea ecolégicamente
sostenible. Eso incluye una politica que asegure el acceso mundial al
abastecimiento de energia e impida que los monopolios puedan ser
usados para generar situaciones de desestabilizacion. Globalizacion
significa apertura de mercados y oportunidades justas para paises de
menor desarrollo. Si queremos evitar la desestabilizacion producto
de la creciente migracion masiva, serd necesario que el proceso de
una mayor division mundial del trabajo permita generar desarrollos
diversos y preservar identidades diferentes.

. Condicidn para todo eso es una recuperacion de la dindmica econé-

micay la competitividad. La desregulacion de nuestro mercado labo-
ral, la eliminacién de un exceso de burocracia paralizante, la reforma
de los sistemas de seguridad social que eviten su colapso en vista de la
evolucion demografica, el énfasis en la politica de educacion e inves-
tigacién que nos permita retornar al grupo de los primeros, y también
una activa promocion del sector externo, descuidado por el actual go-
bierno —todo esto esta ligado de doble manera a nuestra capacidad de
accion en la politica exterior—. Sin competitividad econdmica no ten-
dremos influencia, y una sociedad desencantada del bienestar y del
éxito, que aspira a que la dejen en paz, es decir que cede ante la tenta-
cion de la introversion, vivira aferrada a derechos adquiridos y se
negard a acompafiar las necesarias reformas. Existe una estrecha
relacion entre el estado de introversion y el estancamiento econdmi-
co. Ejemplos paradigmaéticos opuestos son Japon y EE.UU. Seria con-
veniente aprender de lo que alli observamos.
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RESUMEN

Frente al debate transatlantico las experiencias son diversas. Para
los europeos, particularmente para los alemanes, el mismo con-
cepto de guerra provoca temor. La poblacién civil norteamericana,
en cambio, no tiene una experiencia directa de lo que implica una
guerra. El impacto que provocaron los atentados del 11 de sep-
tiembre radicé en la comprensién de que en el nuevo mundo glo-
balizado de los failing states, del terrorismo internacional y de una
conduccidn bélica asimétrica, Estados Unidos ya no es invulnera-
ble. Ante la inevitabilidad de la guerra, se plantea que es mejor ha-
cerla sobre la base de la legitimacion que implica un voto unadnime
del Consejo de Seguridad. S6lo con unién pueden lograrse los ob-
jetivos fijados, tanto en relaciéon con la posibilidad de ejercer pre-
sion sobre Saddam Hussein, como con respecto a disuadir a
EE.UU. de iniciar una jugada solitaria. El desarrollo de posiciones
alternativas impulsadas a contramano de toda l6gica diplomatica
reduce la flexibilidad de EE.UU. y conduce a un endurecimiento y
no a un acercamiento de las posiciones, lo que a la vez tiene conse-
cuencias desastrosas para la autoridad del Consejo de Seguridad.
La politica exterior alemana debe impulsar la unién europea, fo-
mentar una mayor capacidad politica, econémica y militar, analizar
de manera realista las amenazas y buscar respuestas a los interro-
gantes planteados, demostrar la calidad de la politica alemana en
relacion a nuestra responsabilidad para con el derecho ala existen-
cia de un Estado de Israel y una solucién pacifica al problema de
Palestina, desarrollar una nocién global de ecologia y recuperar la
dindmica econémica y la competitividad.





