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1. Introduccion

Al iniciarse la década de los noventa se
insiste reiteradamente y con inusitada franque-
za, hasta en los medios menos dados a €lla,
sobre la desgarradora situacion social que pre-
valece actualmente en América Latina y el
Caribe. Hay una profunda preocupacion poli-
tica, acentuada por losrecientes acontecimien-
tos de Venezuelay Per(, por la aguda acentua-
cion de la desigualdad e injusticia sociales, €l
severo deterioro de las condiciones de educa-
cioén, salud, vivienda, justiciay prevision so-
cial, la degradacion de los respectivos servi-
cios publicos y el agudo descenso de los
niveles de empleo, salarios, condiciones de
trabajo y de vida, todo lo cual redunda en la
masificacion de la pobreza. Lareaparicion del
colera después de cerca de un siglo es un
dramatico Ilamado de atenci6n sobre lagrave-
dad de lacrisis social de América Latina.

Se destaca la incidencia que en esta situa-
cion hatenido laprolongadacrisis del desarro-
Ilo y de la deuda externa y la consiguientes
politicas de ajuste y reestructuracion. También
se subrayan las consecuencias cada vez mas
amenazantes del creciente deterioro ambiental

1 Version preliminar sujeta a revisiones de fondo y forma.
Agradezco la colaboracién de Eduardo Lépez E. enla
preparacion de esta ponencia.

Para quienes quieren profundizar en alguno de los
temas tocados en este trabajo, conviene sefialar que se
trata de una sintesis de varias publicaciones recientes
del autor, entre las que cabe sefidar las siguientes:

El desarrollo desde dentro; un enfoque neoestruc-
turalista paraAmérica Latina (Ed.) Fondo de Cultu-
raEconémica, México, noviembre 1991; L asCrisisde
laDeuday el Desarrolloen América Latina; el Fin
deunallusién, RIAL, Grupo Editor L atinoamericano,
Buenos Aires, 1987 (con Stephany Griffith-Jones);
"Auge, Crisisy Renovacion del Estado: una Perspecti-
vadelLargo Plazo", en Matias Tagle (Ed.) Desafiosdel
Estado en los Afios 90, Corporacién de Promocion
Universitario (CPU), Santiago, 1991; "La Politicade
Desarrollo en la Encrucijada de los Noventa: Neolibe-
ralismo versus Neoestructuralismo”, Revista de la
CEPAL N* 42, diciembre 1990 (Versién en Inglésen
CEPAL Review, mismo nimero (con Gustavo Zul eta);
"El Dificil Contexto Internacional para un Desarrollo
Sustentable”, en G. Mainhold y V. Urquidi, Dialogo
con Nuestro FuturoComun; PerspectivasL atinoa-
mericanas del Informe Bruntland, Fundaciéon Frie-
drich Eber-México, Editorial Nueva Sociedad,
Caracas, 1990.
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y de los recursos naturales, de esaplaga terri-
ble representada por la difusion del narcotra-
fico y del enorme desafio que constituye para
estos paises la crisis del Estado desarrollistay
la obligacion de reinsertarse dinamicamente
en una economia mundial en rapido proceso
de transformacion.

La grave crisis socioecondmica actual
tiene antecedentes recientes como otros de
larga data y para comprenderla en toda su
envergadura es indispensable colocarla en ese
contexto histérico. En efecto, la situacién ac-
tual es producto de un profundo quiebre delas
tendencias del desarrollo social que prevale-
cieron hasta comienzos de |a década de 1980.
Durante ese periodo se conjugaba en América
Latina una trilogia de factores determinantes
gue durante varias décadas facilitaron un me-
joramiento social sin precedentes, pero que
posteriormente se revirtieron en forma drasti-
ca.

Primero, una concepcién estratégica y
unas politicas de desarrollo, industrializacion
y modernizacién impulsoras por varias déca-
das de una acelerada y sostenida expansion
econdmica. Este proceso comenz6 a mostrar
hacia 1970 desequilibrios agudos que no fue-
ron corregidos, en gran parte, por el acceso
irrestricto al endeudamiento externo verifica-
do durante ese decenio.

En segundo lugar, una situacion interna-
cional caracterizada por la expansién comer-
cial, la reduccion del proteccionismo, el au-
mento de las inversiones y el financiamiento,
bajas tasa de interés y un clima excepcional-
mente favorable alacooperacién y laayuda al
desarrollo, que contrasta profundamente con
las condiciones preval ecientes en la década de
los ochenta.

Por Gltimo, y apoyada por esos dos pila-
res, unas politicas sociales que se tradujeron
en una sustancial ampliacion de las capacida-
des financieras, institucionalesy de accion del
Estado en materia de servicios sociales. Estan
ampliamente documentados sus efectos posi-
tivos sobre todos los indicadores sociales y
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niveles devida. Sin perjuicio de ello, envarios
de esos aspectos y sobre todo en algunos pai-
ses, ademas de preval ecer profundas desigual -
dades sociales se estaba alin mas lejos dellegar
a niveles minimamente aceptables. Esta posi-
tiva accion del Estado en materia socia co-
menz6 a desvirtuarse gradualmente en los
anos setenta 'y entré en franco colapso en los
ochenta. Ello se debi6 en gran medida alaya
mencionada crisis del desarrollo y de ladeuda
externa, que erosionaron completamente sus
bases de sustentacion. Pero fueron también
consecuencia de graves fallas de las propias
politicas, acciones e instituciones del Estado
en esta materia.

el pensamiento
econémico y social
latinoamericano se desdibujo,
tergiversd y aplastdé en los
Gltimos 15 6 20 afios
como consecuencia de la
poderosa irrupcion ideolégica
del neoliberalismo
en lo econémicoy €
neoconservantismo en los
politico

Este trasfondo histérico es importante,
porque permite apreciar, por un lado, que la
dramética crisis social actual es producto de la
acumulacién de los efectos de dos periodos y
procesos diferentes. El primero, que si bien
mostré resultados reconocidamente positivos
en lo econébmico y aln en los social, los cual
constituyen acervos acumulados de indudable
valor para servir de apoyo a la recuperacién
futura, dejo como herencia lo que podria de-
nominarse la "vieja pobreza". El segundo fue
desencadenado por la crisis de la deuda exter-
nay los inevitables procesos de gjuste y rees-
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tructuracion consiguientes. Estos sellevaron a
cabo bajo nuevas concepciones de politica
econdmicay se han traducido en un elevado y
prolongado desempleo, una fuerte caida de los
salarios reales, y un visible empeoramiento de
la distribucion del ingreso, agregando asi una
"nueva pobreza".

Por otra parte, es imprescindible mirar a
América Latina desde una perspectiva histori-
ca de largo plazo y en un contexto mundial
amplio con el objeto de abordar y comprender
lafuncién clave desempefiada por el Estado en
el proceso de desarrollo socioecondmico. Con
ese fin, después de esta seccidn introductoria
sigue una segunda, donde se revisa desde una
perspectiva histérica e internacional las prin-
cipales tendencias estructural es macrosocial es
de largo plazo que condujeron al carécter es-
tatistaprevaleciente en las relaciones e institu-
ciones econdmicas y politicas hasta la década
de los setenta. En una tercera seccion se exa-
mina la situacién actual y las perspectivas de
las economias latinoamericanas paraladécada
de los noventa, enfatizando el renovado rol
social macroecondmico que le cabe al Estado
en esta etapa de renovacion democratica.

2. El Augey la Crisis del Estado
Desarrollista

Antes de iniciar esta seccion es menester
destacar la necesidad de mirar a América La-
tina desde una perspectiva histérica de largo
plazo y en un contexto mundial amplio. Es
absolutamente esencial recuperar esta vision,
propia del pensamiento econdmico y social
latinoamericano. Este se desdibuj0, tergiversd
y aplasté en los dltimos 15 6 20 afios como
consecuencia de la poderosa irrupcion ideol 6-
gica del neoliberalismo en los econdémico y el
neoconservantismo en los politico, y por el
predominio creciente del enfoque metodol 6gi-
co de la economia convencial neoclasica, que
tiende a privilegiar en forma excluyeme los
equilibrios macroeconémicos de corto plazo y
el funcionamiento de los mercados. Considero
estos equilibrios ciertamente indispensables, y



CUADRO 1
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA
ECONOMIA MUNDIAL, 1820-1979

(Tasas compuestas de crecimiento promedio anual)*

FASES PIB aj
ibfen'
nor en Cial
1820-70 sy 3
1870-1913 2,5 1,4 2,9
Il 1913-50 1,9 12 1,7
I 1950-73 49 38 55
Iv 1973-79 2,5 2,0 4,4°

FUENTE: Angus Maddi N
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concuerdo con la revalorizacion del mercado
y los agentes econémicos privados, pero €ello
no agota la teméatica socioeconémica del desa-
rrollo.

Tomando un horizonte de tiempo que
abarca desde comienzos del siglo XIX hasta
nuestro dias, se percibe con mucha claridad
una primera etapa de gran dinamismo en la
economia capitalista mundial que llega a su
maximo en el periodo que co-
mienza en 1870 y culmina en
1913 con el inicio de la Primera
GuerraMundial. Luego, comolo
reflejan las cifras del Cuadro 1
y la observacion del Gréfico 1,
sobreviene una etapa de estanca-
miento y crisis muy profunda

0 - —

que incluye los dos conflictos
bélicos mundiales, la turbulenta jj
década de 1920, la Gran Depre- J

sién de los afios 30, y que sblo
termina hacia 1950. Posterior-
mente el periodo de laposguerra
-desde fines de la década de
1940 hasta los afios 70- consti-
tuye una nueva etapa de creci-
miento sin precedentes en dos
siglos de historia econoémica.

1820
1870

Pasado el periodo de auge y

PR *;&,Sd;q

una Iustén :
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relativa estabilidad de posguerra,
pienso que debiéramos aproxi-
marnos a la interpretaciéon de
nuestro tiempo, de nuestra prolo-

E\£8L¥{21 gada crisis actual, con la hipote-
sis de que se trata de un periodo

40" semejante a la etapa interbélica,

3,9 de profundas transformaciones

1,0 en todo orden de cosas. Es inte-

3 6 resante recordar la profunda cri-

sis que sacudi6 al mundo capita-
lista entre aproximadamente
1913 y 1945, y los extraordina-
rios cambios econdémicos, socia-
les, ideologicos, institucionales,
culturales y geopoliticos que se
produjeron durante esas tres dé-
cadas: el Imperio Britanico dio lugar ala he-
gemonia norteamericana; el socialismo hizo
su aparicion como una alternativa radical al
Capitalismo; se produjo el colapso de los im-
perios coloniales europeos que dio origen a
numerosos nuevos estados nacionales en Afri-
ca, Asia, el Caribey otros lugares; el mundo
se organiz6 en unagran confrontacion interna-
cional ideologica, politica, militar y econémi-

rupo

Vol. Export

1973
1979

1912
1950

Gréfico 1 - ECONOMIA MUNDIAL 1820-1979
Tasas Compuestas de Crecimiento Promedio Anual

1950
1973

1870
1912
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caentre capitalismo y socialismo, dando lugar
al esquema de la Guerra Fria, y a una nueva
realidad politica internacional llamada Tercer
Mundo; ademas seinauguralaEraNuclear. En
sintesis, el paso deunaépocaaotra. Pienso que
vivimos actual mente un nuevo cambio de épo-
ca: de la que se comenz6 a terminar en la
década de los afios 70 a otra nueva que la
Historia esta pariendo y cuyo perfil ain no
conseguimos distinguir.

Los sorprendentes, asombrosos, inaudi-
tos y espectaculares acontecimientos que se
han producido en el dltimo afio y medio en
Europa Oriental y la Union Soviética, y los
mas recientes del Medio Oriente, han sido tan
draméticos e impactantes que posiblemente
oscurezcan la accién de los factores de cambio
mas profundos y fundamentales que venia ho-
radando el ordenamiento mundial de la pos-
guerra.

Poco o nada queda de é€l; los Estados
Unidos estan perdiendo rapidamente el abru-
mador predominio que ejercieron durante al-
rededor de medio siglo, aunque retengan su
incomparable poderio militar; Europa, y espe-
cialmente Alemania reunificada, junto al Ja-
pén, emergen como poderes econémicos com-

los espectaculares
acontecimientos que se han
producido en €l Ultimo afioy
medio en Europa Oriental
y la Union Soviética, y los
mas recientes del Medio
Oriente posiblemente
oscurezcan la accion de los
factores de cambio mas
profundos y fundamentales
gue venia horadando
el ordenamiento mundial de
la posguerra.
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parables o0 alin superiores; se comienza a con-
figurar un nuevo esquema econémico y politi-
co internacional formado por tres bloques en-
cabezados por los paises dominantes antes
mencionados; el socialismo real, tal cual exis-
tié en Europa Oriental y la URSS, se ha de-
rrumbado estrepitosamente y ha arrastrado en
su caida alos estados que lo conformaban y al
sistema bipolar de relaciones internacionales
y su corolario, la Guerra Fria; el desapareci-
miento de ese Segundo Mundo ha socavado
las bases del Tercer Mundo, cuyos miembros,
como los remanentes del mundo socialista,
buscan o son forzados a acomodarse en el
nuevo sistemactripolar en formacién, o simple-
mente quedan en el limbo internacional; el rol
predominante que asumio el Estado durante la
mayor parte del siglo XX en los diversos tipos
de paises y sistemas sociopoliticos estd dando
lugar a predominio del mercado y la empresa
privadaen lo econdmicoy alas nuevas formas
de organizacion de la sociedad civil en lo
sociopolitico y cultural; hay profundas trans-
formaciones en las concepciones filosoficas,
las expresiones artisticas, las formas de com-
portamiento social, las concepciones cientifi-
cas, los paradigmas tecnoldgicos, incluyendo
entre los cambios més trascendentales el defi-
nitivo comienzo de la Era Ecol dgica.

Ahora bien, si concentramos por un mo-
mento la atencion en la primera fase de crisis
del capitalismo, comprendida por el periodo
interbélico, es interesante recordar que duran-
te su vigenciatuvieron lugar diferentes proce-
sos de profundas reformas econdémicas, socia-
les y politicas que buscaban enfrentar y
revertir lacrisisy sus consecuencias.

El primero fue de naturaleza revoluciona-
riay dio lugar a un nuevo sistema social radi-
calmente opuesto al régimen capitalista: la
revolucion de octubre de 1917. Esta estableci6
el socialismo en URSS y el Estado asumio el
control total de la economia. Mediante una
planificacién centralizada del desarrollo que
realizaron profundas transformaciones estruc-
turales y se impuso un proceso de modern-



En e caso de
América Latina, mas alla de
los ideologismos extremos y

pese a los persistentes
y profundos desequilibrios
sociales que se venian
atenuando pero que se han
vuelto a exacerbar por la
crisis actual y las politicas
de ajuste, no se puede
dgar de reconocer la
transformacion
socioeconémica impulsada
por la gestién estatal

izacioén a marcha forzada.

Los restantes procesos de reaccién a la
crisis fueron llevados a cabo dentro de los
margenes establecidos por el capitalismo en
una suerte de reacomodo del sistema para en-
frentar sus propias dificultades y atenuar los
{mpetus revolucionarios despertados por la ex-
periencia soviética. Asi, enlos afios 20 y 30 se
establecen regimenes corporativos, fascistasy
nazistas, en gran parte de Europa (Alemania,
Italia, Espafia, Portugal, entre otros), configu-
rando una respuesta autoritaria y militarizada
alacrisis. Otra opcion de cambio surge en los
paises escandinavos y anglosajones: la pro-
puestas keynesianas concretadas en las politi-
cas del Welfare State del primer gobierno
laborista de la posguerra en Inglaterra, las que
reclamaban la intervencion del Estado en la
economia por la via del aumento del gasto
publico tanto en los sectores sociales como
productivos con el fin de asegurar la demanda
efectiva, el pleno empleo, laredistribucién del
ingreso y el mejoramiento de las condiciones
de vidade los sectores mas pobres de la pobla-
cioén; lo mismo ocurre, con la experiencia del
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New Deal, la planificacién de la economia de
laguerray el Full Employment Act de 1946
en Estados Unidos.

Por ultimo, en el caso de los paises atra-
sados, coloniales y subdesarrollados de Amé-
rica Latina, Africa y Asia, el Estado no sblo
debié asumir de alguna forma el manejo de la
crisis sino establecer también un "Estado De-
sarrollista", constituyéndose en la Gnica alter-
nativa viable parallevar a cabo |la transforma-
cion modernizadora, promoviendo la
industrializacion mediante el apoyo al sector
privado a través de la creacion de infraestruc-
tura de transportes y comunicaciones; la for-
macioén de recursos humanos calificados a ni-
vel basico, especializado y superior; el
establecimiento de instituciones de crédito de
fomento productivo de mediano y largo plazo;
la creacién de empresas publicas para producir
insumos esenciales como energia, acero, pro-
ductos quimicos basicos y otros que la empre-
saprivado no estaba en condiciones de asumir.
Ademas, el Estado debia responder mediante
la ampliacién y diferenciacion de los servicios
publicos correspondientes a las necesidades
crecientes de educacién, salud, vivienda, agua
potabley alcantarillado, prevision social y jus-
ticia, especialmente para la poblacién urbana,
en rapido crecimiento.

En sintesis, se podria postular que las
cuatro formas distintas de reaccionar alacrisis
constituyeron todas respuestas estatistas, a la
crisis del capitalismo, en donde la responsabi-
lidad por el dinamismo econdémico pas6 en
mayor o menor medida al Estado mediante
procesos que abarcaron distintas formas de
reformismo hasta la revolucion.

Basandome en las cifras del Cuadro 2, es
posible afirmar que el protagonismo y activis-
mo estatal fue en general bastante exitoso,
logrando desde fines de los afios 50 hasta
mediados de los 70, tasas de crecimiento eco-
némico y mejoramiento de bienestar material
promedio sin precedentes historicos.

En el caso particular de América Latina,
al cual nos restringiremos en lo sucesivo, mas
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CUADRO 2 elevada productivi-

dad se generaba un

1950 1960 1970 1980 1983 excedente de recur-

Produccién de Lingotes de Acero sos abundante, el Es-

(Miles de Tons) 1366 4.750 13.133 29.172 42.733 tado paso a desempe-

Produccion de Energia Eléctrica Aar cuatro nuevas
(Mili. KW/Hora) 7254 16.928 32730 73324 81216 . o

Produccion de Vehiculos funciones principa-

(Miles de Unidades) 188 936 2139 1902 les: de financiamien-

i CEPAL, No. 13, "Desarrollo, Industrializacion y Comer-

i CEPAL, 1990.

(*) Incluye produccién Automotores para Pasajeros y Comerciales.

to, para trasladar re-
cursos financieros y
subsidiar el desarro-

alla de los ideologismos extremosy pese alos
persistentes y profundos desequilibrios socia-
les, que se venian atenuando pero que se ha
vuelto a exacerbar por la crisis actual y las
politicas de ajuste, no se puede dejar de reco-
nocer la transformacion socioeconémica im-
pulsada por la gestion estatal. Dicho reconoci-
miento resulta incuestionable si se toma en
cuenta que ha existido una avance notable en
el patrimonio sociocultural (lapoblaciény sus
caracteristicas demogréficas, sus tradicionesy
valores, sus niveles educativos y de conoci-
mientos, la capacidad cientifica-tecnoldgicay
la organizacion institucional), del patrimonio
natural (el conocimiento del territorio, de sus
caracteristicas ecosistemasy su disponibilidad
actual y potencial de recursos naturales reno-
vablesy no renovables-asi como su

Ilo de la actividad in-
dustrial privada, generalmente através de ins-
tituciones de fomento; de redistribuciéon de
ingresos, mediante la destinacion de recursos
para el desarrollo de lapolitica social através
de la seguridad y prevision social y de la
ampliacién de los sectores de la educacion, la
vivienday la salud; de inversion estatal, afin
de adecuar y ampliar la infraestructura econo-
micadelos transportes, delas comunicaciones
y la energia; e incluso de fomento para la
creacion de empresas productivas estatal es
en lasiderurgia, lametalmecénica, lapetroqui-
mica, la quimica basica, y otras, asi como en
algunos servicios publicos.

En estas nuevas funciones el Estado fue
enfrentando posteriormente dos tendencias
contrarias que se agudizaban cada vez mas.

deterioro-) y del patrimonio de ca-
pital fijo, o sea, de capacidad pro-
ductivay de infraestructura acumu-
lada. Ejemplos de estos avances se

AMERICA LATINA: INDICADORES SOCIALES, 1960-89

CUADRO 3

Alrededor de

hallaen el Cuadro 3.

En este contexto, la constitu-
cion de un Estado muy amplio y
actuante, como parte del signo de
los tiempos, cumplié maltiples fun-
cionesbasicas durante el periodo de
1930 hasta el presente. Apoyandose
en forma creciente en la captacion
de parte considerable de los recur-
sos financieros de la actividad ex-
portadora, que erael Unico sector de
la economia donde en virtud de su

1960 1980 1989

1. SALUD
Mortalidad Infantil 126.0 70.9 54.6
Esperanza de Vida 51.8 65.2 68.0
2. EDUCACION
Analfabetismo 44.0 23.0 15.3
Tasa de Escolarizacion

Educacion Primaria 64.7 82.7 87.7

Educacion Secundaria 18.7 474 54.9
3. VIVIENDA
Porcentaje de Viviendas
con acceso a Agua Potable 33.0 66.3 n.d.

FUENTE: Anuario Estadistico CEPAL, 1991.




Por un lado una sed insaciable de captacién de
recursos a fin de usarlos en los programas de
industrializacion, de infraestructura y en el
area de los servicios sociales. Por el otro lado,
la gallina de los huevos de oro -el sector
externo- se quedaba relativamente estancado.
Inicialmente la razon fundamental de esta si-
tuacion se explica por las politicas proteccio-
nistas y las tendencias de sustitucién tecnol 6-
gica que prevalecian en las economias
industriales, alas que se agregaron posterior-
mente los efectos de las politicas que recarga-
ban excesivamente |os gravamenes a |os sec-
tores exportadores reduciendo gradual mente
sus méargenes de utilidades y con ello los in-
centivos para la inversion, la productividad y
la competitividad internacional.

En consecuencia, la principal y tradicio-
nal base tributaria de nuestros gobiernos, una
vez alcanzado ciertos limites, dej6 de aumen-
tar al mismo ritmo que las necesidades rapida-
mente crecientes del gasto publico. Cabe re-
cordar ademas que el aporte de financiamiento
e inversiones extranjeras privadas era nulo y
el pablico sumamente escaso en las primeras
décadas de posguerra. Del mismo modo se
presentaban fuertes resistencias politicasy di-
ficultades administrativas para extender efi-
cazmente el sistema tributario nacional, en
buena parte derivados de la propia estructura
econdmica, con su amplia base rural.

Estas orientaciones contradictorias en
materia de gastos e ingresos del Estado deter-
minaron una tendencia sistemética y perma-
nente al déficit en el sector publico. Dada
ademas la inestabilidad de las recaudaciones
provenientes del sector externo, la tendencia
al déficit se agudizaba cuando los mercados
externos se deprimian y se atenuaban cuando
se encontraban en situacién boyante, en tanto
gue las nuevas funciones que el Estado iba
adquiriendo significaban compromisos finan-
cieros adicionales permanentes y con una di-
nédmica propia. En estas condiciones, no es
extrafiar posteriormente el financiamiento in-
flacionario de la brecha fiscal adquiriera un
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creciente predominio. Més tarde, durante la
década de 1970, esta situacién potencial mente
explosiva se pudo solventar debido a que fue
posible recurrir abundantemente al endeuda-
miento externo, alternativa que incluso permi-
tié ampliar ain més labrechafiscal. En efecto,
con el cumulo de nuevas funciones que el
Estado fue asumiendo se generaron tendencias
contradictorias que se fueron agudizando con
el tiempo.

En lo econémico, una intervencion cada
vez mayor y menos justificada en los merca-

la situacion
potencialmente  explosiva
se pudo solventar debido a
que fue posible recurrir
abundantemente al
endeudamiento  externo,
alternativa que incluso
permiti6 ampliar ain mas
la brecha fiscal

dos, entorpeciendo y desvirtuando su indis-
pensable funcién complementaria en la asig-
nacion de los recursos productivos, con cre-
cientes efectos negativos sobre su utilizacion
més adecuada, la eficiencia, la competitividad
y el crecimiento. En lo financiero, una sed
insaciable de captacion de recursos frente a
crecientes dificultades tributarias, acentuando
presiones inflacionarias, demandas salariales
y reducciones en |os mérgenes de rentabilidad,
con el consiguiente desaliento del sector pri-
vado. En lo institucional, una excesiva buro-
cratizacion, interferenciay control administra-
tivos en la vida econdémica y social, que
generaron cada vez mayores rigideces y arbi-
trariedades, cuestionando la legitimidad poli-
tica del Estado. En los socioeconémico, una
agudizacion del conflicto entre el abrumador
aparato estatal y el fortalecimiento de las aspi-
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la estrategia de
sugtitucion de importaciones
habia completado su ciclo
expansivo y mostraba
ya una evidente pérdida
de dinamismo hacia fines de
la década del 60 por lo que
también en esa materia era
urgente una reorientacion
productiva y de las propias
funciones estatales

raciones de mayor participacion, de la descen-
tralizacion, y de la libertad individual y de las
organizaciones ciudadanas. En las relaciones
internacionales, la acentuacion del desajuste
entre los procesos de transnacionalizacién de
la economia, las finanzas, la sociedad y la
cultura frente a los esfuerzos del Estado nacio-
nal por restringirlos, acotarlos y controlarlos.
Estas y otras contradicciones terminaron por
entorpecer la fase expansiva del intervencio-
nismo estatal y dieron lugar a su crisis termi-
nal.

Por otra parte, la estrategia de sustitucion
de importaciones -de la que era parte esencial
el rol del Estado descrito anteriormente- habia
completado su ciclo expansivo y mostraba ya
una evidente pérdida de dinamismo haciafines
de la década del 60 por lo que también en esa
materia era urgente una reorientacion produc-
tiva 'y de las propias funciones estatales. Al
respecto, conviene recordar que la CEP AL
advirtié tempranamente sobre las fallas del
proceso de industrializacion llevado acabo en
la region.

"El proceso de industrializacion
adolece de tres fallas fundamentales que
ha debilitado su contribucion al mejora-
miento del nivel de vida, a saber: a) toda
la actividad industrializadora se dirige
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hacia € mercado interno; b) la eleccion
de las industrias de ha hecho por razones
circunstanciales, mas que por considera-
ciones de economicidad, y c) la indus-
trializacion no ha corregido la
vulnerabilidad exterior de los paises lati-
noamericanos..La  excesiva  orientacion
de la industria hacia e mercado interno
es consecuencia de lapolitica de desarro-
llo seguida en los paises latinoamerica-
nos y de la falta de estimulos
internacionales para sSus exportaciones
industriales. La politica de desarrollo ha
sido discriminatoria en cuanto a las ex-
portaciones. En efecto, se ha subsidiado
-mediante aranceles u otras restriccio-
nes- la producciéon industrial para € con-
sumo interno, pero no la que podria
destinarse a la exportacion. Se ha desen-
vuelto asi la produccion de numerosos
articulos industriales de costos muy supe-
riores a los internacionales, cuando pudo
habérselos obtenidos, con diferencias de
costos muchos menores, a cambio de ex-
portaciones de otros articulos industria-
les que podrian haberse producido mas
ventajosamente. Lo mismo podria decirse
de nuevas lineas de exportacion primaria
y ain de lineas tradicionales dentro de
ciertos  limites  relativamente  estre-
chos...Se habria desarrollado asi en e
campo industrial una conveniente divi-
sion dd trabajo, muy diferente del esque-
ma tradicional de intercambio de bienes
primarios por productos  industriales.
Hasta tiempo recientes, tampoco hubo es-
fuerzos ponderables para establecer esta
division del trabajo industrial entre los
paises latinoamericanos "’

En lo personal, mientras preparaba estas
notas recordé un articulo escrito en 1966 y
publicado poco después en el cual advertia que
"persistir en la experiencia de desarrollo de las

2 CEP AL, "Desarrollo Econémico, Planeamiento y
Cooperacion Internacional”, Publicacion de las Nacio-
nesUnidas, junio 1961.



Ultimas décadas, cuando su etapa positiva pa-
rece ya haberse cumplido, conducira ala frus-
tracion".* Ademas, en una seccion titulada
"exportar o morir", sefialaba la necesidad im-
prescindible de desarrollar y diversificar las
exportaciones como requisito basico para su-
perar el limite fisico ala capacidad de acumu-
lacion que establecia un bajo y decreciente
coeficiente de importaciones y una estructura
de las mismas en que habian llegado a predo-
minar abrumadoramente |os bienes de produc-
cion, de tal modo que el incremento de la
inversion dependia enteramente de las expor-
taciones primarias y de la inversion y endeu-
damiento externos.

Al tenor de estos anticipos de crisis, entre
los que apuntaba también a la crisis fiscal
recién resefiada, no cabe duda de que era ur-
gente lograr cambios en la estructura produc-
tiva internay en la naturaleza de las vincula-
ciones externas para promover el aumento y
diversificacion de las exportaciones. En mi
articulo recién citado incluso proponia, con
esa finalidad, formas de asociacion denomina-
das "co-produccion” con las empresas trans-
nacionales.

Sin embargo, como el éxito anterior de la
estrategia seguida habia creado poderosos in-
tereses que se resistian alos cambios, fue muy
dificil reestructurarse y reorientarse porque
mas que una simple liberalizacion de los mer-
cados habia, nada menos, que emprender una
reformulacion muy profunda hacia una estra-
tegia global de desarrollo basada en la con-
quista de los mercados mundiales, con todas
las complejas implicaciones que esto tenia pa-
ra nuestros paises. En lo interno, con conse-
cuencias muy serias en materia de reorienta-
cion de las politicas econdmicas del Estado, de
reestructuracion de los patrones de produc-
cion, productividad y competitividad de cam-
bios en el consumo, el empleo y los salarios,
dereasignacion delas inversiones, de creacion
del crédito desde el fomento del consumo al

3 "Politica Nacional de Desarrollo y Dependencia Exter-
na', Estudios Internacionales, Santiago, abril de 1967.
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fomento de las exportaciones, ademas de los
aspectos més obvios y elementales relaciona-
dos con el tipo de cambio, los arancelesy otros
instrumentos de politica.

Mas adn, cuando la pérdida de dinamis-
mo industrial y los desbordes inflacionarios
demandaban correcciones en la estrategia de-
sarrollista, sobrevino el renacimiento y auge
del mercado financiero privado internacional
y lacorrespondiente abundancia de créditos en
condiciones iniciales muy favorables. La per-
misibilidad financiera internacional que co-
menz6 a prevalecer afines de los sesentay se
acentud en la década de 1970, permitié olvi-
darse de los desequilibrios macroeconémicos
y estructurales antes citados a disponer de
financiamiento externo barato, abundante y
sin restricciones. Dado que el crecimiento pa-
recia asegurado "las economias habian crecido
en la posguerra y durante la década de los
setenta continuaron creciendo", cobré fuerza
la ortodoxia neoclésica liberalizante, apertu-
rista, privatista y antiestatista y se perdio la
nocion sobre la necesidad de una estrategia de
largo plazo orientada alacorreccion de dichos
desequilibrios por lavia de aprovechar, preci-
samente, la disponibilidad de financiamiento

Mas aun,
cuando la pérdida de

dinamismo industrial y los
desbordes inflacionarios
demandaban correcciones en

la estrategia desarrollista,
sobrevino el renacimiento
y auge del mercado
financiero privado
internacional y la
correspondiente  abundancia
de créditos en condiciones
iniciales muy favorables
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externo. En lugar de iniciar de inmediato un
proceso de reestructuracion productiva, y de
proceder alos ajustes macroeconomico inter-
nos y externos que se venian agudizando, la
mayoria de |os paises |atinoamericanos se em-
barcaron irresponsablemente en un proceso de
endeudamiento que llegd a extremos insospe-
chados hacia fines de la década de |os setenta.

Fue posible asi mantener lailusion de que
las economias podian continuar expandiéndo-
se, sobre labase del abundante financiamiento
externo disponible. Pero, stbita e inesperada-
mente, |a base de sustentacién de este creci-
miento artificial se desplomé en 1982, cuando
la crisis de la deuda externa no sélo anul6 esa
fuente creciente de financiamiento externo,
sino que obligé esa enorme drenaje de exce-

Sin perjuicio de las
"fallas del Estado” que sin
duda sefueron acumulando
en sus décadas de accion mas
positiva, la eclosion de la
crisis estructural, funcional
y financiera del Estado
es en buena medida producto
de las propias politicas
neoliberales implementadas
desde la década pasada y
reforzadas con motivo de la
crisis de la deuda

dentes habia el exterior. Ante la necesidad de
revertir una situacion externa que se habia
caracterizado hasta 1982 por un gran exceso
de importaciones sobre exportaciones y de
financiamiento externo sobre remesas al exte-
rior, fue preciso reducir violentamente las im-
portaciones y aumentar considerablemente las
remesas financieras al exterior. Obviamente
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dicha reorientacion en el flujo de comercio y
de capitales demando, como contrapartida | 6-
gicainterna, el logro de superavits en las cuen-
tas de ahorros domésticas, en especial del Es-
tado, que tuvo que hacerse cargo de la deuda
externa privada.

Para materializar este gigantesco esfuer-
zo de ahorro nacional dentro de los canones
establecidos por los organismos negociadores
y labanca acreedorainternacional se aplicaron
un conjunto de politicas de ajuste y reestruc-
turacion econémica, las que orientaron su ac-
cionar fundamentalmente en dos dmbitos. Por
una parte se obligé a sector privado a reducir
su consumo e inversion mediante el fuerte
recorte de sus ingresos, por la otra, se impuso
una estricta condicionalidad a la gestion del
sector publico, el que por haber sido forzado a
garantizar los compromisos externos debi6 so-
portar el gran costo del ajuste.

Es asi como se haprocedido ajibarizar el
Estado en sus multiples funciones, reduciendo
el nimero de funcionarios y los salarios publi-
cos, disminuyendo las inversiones publicas,
liberalizando y desregulando los mercados
privatizando actividades y empresas estatal es,
eliminando subsidios y recortando fuertemen-
telosgastos en los servicios social es. Ademas,
es evidente que este conjunto de politicas se ha
Illevado a cabo con un sesgo violentamente
regresivo, imponiendo casi todo el peso de este
drastico proceso de ajuste y reestructuracion
en los sectores medios y las clases populares,
que han visto aumentado el desempleo, el su-
bempleo y los sectores informales; reducidos
sus ingresos y salarios; incrementada su carga
tributaria; restringidos, desmejorados y enca-
recidos los servicios de educacién, salud, vi-
vienday prevision social; y, en general, dismi-
nuidas y frustradas sus esperanzas y
oportunidades de mejoramiento econémico y
social.

Sin perjuicio de las "fallas del Estado”
que sin duda se fueron acumulando en sus
décadas de accion mas positiva, la eclosion de
la crisis estructural, funcional y financiera del



Estado es en buena medida producto de las
propias politicas neoliberales implementadas
desde la década pasada y reforzadas con mo-
tivo de la crisis de la deuda. No es extrafio
entonces, ante los desaciertos del neoliberalis-
mo promotor de ajuste y reestructuracion ac-
tual, que el Estado se encuentre en casi todos
los paises postrado en una crisis muy profun-
da, reforzada a nivel ideoldgico por el viru-
lento discurso antiestatista neoconsevador.

3. Las Reformas Economicas
Neoliberales y sus Consecuen-
cias Sociales y Politicas

Los factores arriba resefiados dieron lu-
gar a un poderoso impulso para imponer un
profundo y extenso programa de ajuste y re-
forma aperturista, privatizador y liberalizador,
el que, pese a sus bien conocidas limitaciones
dinamicas y distributivas, esta siendo fuerte-
mente impulsado por los organismos interna-
cionales encargados de implementar las poli-
ticas de ajuste y reestructuracién, por los
gobiernos de los paises industrializados, por la
bancatransnacional y por los sectores transna-
cionalizados de las sociedades |atinoamerica-
nas.

Estoy convencido, como quedd registra-
do hace méas de dos décadas en mi articulo
recientemente citado, que varios de los ele-
mentos incluidos en estapropuesta son incues-
tionablemente necesarios en cual quier proceso
renovado de desarrollo: nuevas formas din&-
micas de insercion internacional; la elevacion
de la productividad, la eficienciay la compe-
titividad; el aumento del ahorro y lainversion;
lareduccioén, racionalizacion, flexibilizacion y
mayor eficiencia en el aparato estatal; el logro
y mantencion de un grado razonable de equi-
librio en los balances macroeconémicos basi-
cos y la ampliacion del rol del mercado y los
agentes econodmicos privados. Sin embargo, €l
grado de acuerdo con estas orientaciones de
caracter general contenidas en la agenda neo-
liberal "en su mayoria impuestas por el proce-
so de transformacion de la economia mundial,
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la transnacionalizacion y los efectos negativos
de los errores del pasado" no significa, en
absoluto, que se compartan los criterios estati-
cos, lafatade equidad y la ausencia de orien-
taciones estratégicas observada en su modali-
dad de politica econémica.

En muchos casos, més alla de las diferen-
cias en los enfoques y diagndésticos que sepa-
ran alas propuestas neoliberales de sus actua-
les contrapartes neoestructuralistas, o que en
definitiva profundiza el debate son justamente
los criterios y orientaciones necesarios para
Ilevar a la préactica el programa de reformas
econdémicas. Pero, por sobre todo, debe desta-
carse que todo proceso de reforma enfrenta el
enorme y concreto desafio de conciliar sus
propuestas con el mejoramiento de las condi-
ciones de vida de | os sectores mas postergados
durante estas décadas y mas perjudicados por
las politicasrecientes. Abordar este desafio, en
el marco de las restricciones que la economia

13
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impone alapolitica, exige entonces respuestas
politicasy econdmicas creativas en materia de
deuda externa, reforma del Estado, politicas
sociales, reinsercion internacional, reestructu-
racién productiva y acumulacion y progreso
técnico. Las condiciones econdmicas constitu-
yen un marco limitante, apero la amplitud o
estrechez de ese marco depende de la eficacia,
creatividad y responsabilidad con que los ac-
tores politicas y los creadores intelectuales y
técnicos logren articular, concertar y conducir
el proceso de desarrollo. El desafio es formi-
dable, pero también lo es la oportunidad de
reorganizar nuestras economias y sociedades
para encontrar la senda de una nueva etapa de
desarrollo estable y consolidado.

Ademés, un verdadero
proceso  modernizador
del aparato estatal debe
reafirmar el papel critico
del Estado para, en
concertacion con otros
agentes sociales,
orientar €l desarrollo
economico y social de
mediano y largo plazo.

Quiero destacar brevemente que unapro-
fundizacion en los alcances del nuevo marco
estratégico requiere, como elemento central e
impostergable, abordar lareforma del Estado.
Sin embargo, no se trata evidentemente de la
simplista formula que lo limita todo a reducir
su tamafio, privatizar, desregular y liberalizar.
Sin perjuicio de aceptar dichas tendencias ge-
nerales, que parecen ser los signos de estos
tiempos, es esencial, que todo programa de
reformas garantice, a través de nuevas moda-
lidades que generen eficacia, flexibilidad, res-
ponsabilidad y participacion, que prevalezcan
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las funciones clasicas, basicas y auxiliares del
Estado que se requieren en el actual cambio de
época. Existe un rol innegable para su accién,
que debe ser mejorado, en areas tales como la
ayuda prioritaria a los sectores mas pobres, la
administracion de justicia y las funciones de
seguridad publica, en materia de apoyo estra-
tégico a la iniciativa privada y en el campo
cientifico y de la creacion y transferencia tec-
nolégica, teniendo siempre presente la cre-
ciente presencia y trascendencia del rapida-
mente cambiante contexto internacional y la
importancia que ha adquirido el tema de la
sustentabilidad ecoldgica.

Ademas, un verdadero proceso moder-
nizador del aparato estatal debe reafirmar el
papel critico del Estado para, en concertacion
con otros agentes sociales, orientar el desarro-
Ilo econémico y social de mediano y largo
plazo. Debe asegurar al mismo tiempo que la
descentralizacion, liberalizacién y privatiza-
cién de actividades y empresas publicas con-
duzcan al fortalecimiento de la sociedad civil,
a una mayor participacion social y politicay a
lamodernizaciény consolidacion de laempre-
saprivadamediana, pequefiay cooperativa. Es
preciso evitar que estas reformas sirvan sim-
plemente de pretexto para abandonar las fun-
ciones publicas basicas al mercado y para la
constitucion de monopolios privados naciona-
lesy extranjeros en los servicios publicos y la
gran empresa. Por Ultimo, asegurar la estabili-
dad econdmicay politica que todo proceso de
desarrollo necesita, exige evitar el financia-
miento inflacionario de los déficit pablicos y
el fortalecimiento de su capacidad de concer-
tacion para la promocién de consensos socia-
les basicos.

Creo entonces, en sintesis, que se vivio
una etapa en la cual la expansion del Estado
fue un factor muy positivo del desarrollo pues
cumplié necesarias funciones de transforma-
cién estructural, de estimulacién econémicay
deincorporacién social. Pero ain, asi, Ileg6 un
momento en que esa expansion sobrepaso los
limites de la legitimidad y respresentatividad



sociopolitica, de la eficacia socioeconomicay
de la sustentabilidad fiscal, en que las circuns-
tancias econdmicas y doctrinarias asi como
sus funciones internas e internacionales cam-
biaron, y en que por consiguiente se requieren
profundas reformas para evitar que se transfor-
me en un obstaculo para enfrentar la crisis y
recuperar la senda del progreso.

Sospechoso que este ciclo de evolucidn
del Estado explica en alguna medida no sélo
nuestra propia realidad sino también, en con-
cordancia con mi postulado inicial, la ruptura
con el sistema centralizado y totalitario en los
paises del bloque socialistas asi como la insa-
tisfaccion generalizada con muchos de los as-
pectos del Estado de Bienestar. Estaes, tal vez,
una de las fuentes del carécter universal alcan-
zado por los procesos tendiente a la privatiza-
cion, descentralizacion, desburocratizacion y
regionalizacion, y la notable valorizacion de
una gran variedad de organizaciones ciudada-
nas. Estos hechos plantean lanecesidad de una
profunda revision en las modalidades de ac-
cién e interaccién del Estado con la sociedad
civil, pero en ningln caso niegan el importante
rol que le cabe desempefiar a cada uno en una
futura estrategia de desarrollo.

La realidad socioeconé-
mica latinoamericana al inicio
de la década de los noventa se
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ciarse en el Esquema 1 de la paginasiguiente.

Por otra parte, en el plano interno, mu-
chas economias cuando no han visto contrai-
dos sus niveles de actividad econdmicas, se
han visto en severas dificultades para estabili-
zarlos y para detener los procesos inflaciona-
rios, que han sido motivados por la alta sensi-
bilidad mostrada por el nivel de precio frente
a desgjustes cambiarlos o fiscales, como con-
secuencia, entre otros factores del desarrollo
de mecanismos de indizacion. El Cuadro 4
destaca que sbélo en algunos casos hay una
estrecha relacion entre la expansion econdmi-
cay el control de la inflacion mientras que en
lamayoria de las economias latinoamericanas
laincapacidad de limitar lainflacion va acom-
pafiada de estancamiento. Esta situacion se ha
debido en gran medida ala necesidad de servir
la deuda externa, lo que ha restado recursos
gue de otro modo podrian haber sido utilizados
en aumentar el ahorroy lainversion.

En el plano social, la naturaleza, magni-
tud e intensidad de la pobreza ha aumentado
considerablemente. Se ha prestado poca aten-
cion al hecho queladindmicadelaintegracion
transnacional genera con frecuencia condicio-

CUADRO 4

CRECIMIENTOPIBVS.INFLACION, 1986-89

Inflaciodn
presentamuy dificil. En el pla- Crecimiento PIB <30 % 30-100% > 100 %
no externo, se caracteriza por 259 Anual Chile R. Dominicana
una excesiva carga de pasivos Paraguay
externos, situacion que se re- Costa Rica
pite en casi todos los paises de Colombia
laregién y cuya manifestacion Guatemala
mas clara se encuentra en el Honduras
estrecho acceso a financia- 0-2.50¢ Bolivi u Brasl

. - -2. olivia ruguay ras
miento voluntario por parte de 0
. p. P . El Salvador Ecuador

la banca privada internacio- "

o i México
nal. En términos méas genera-
les, el escenario | nternacmnr_:ll Caida Panaméa Venezuela Argentina
de las ultimas dgcadas del si- Nicaragua
glo contrasta violentamente Pertl

con el excepcional periodo de

FUENTE: Extraido ge Ocampp, JA . (1991), Perspectivasde laEc.ono-

mia Latinpamericana en la década de’los Noventa , Pensamiento

posguerra, como puede apre-

Iberoamericano, No. 19.
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TENDENCIASDE LARGO PLAZO EN LA ECONOM A INTERNACIONAL
ANTESY DESPUESDE LA DECADA 1970-1980

Entre 1950y 1970

Economia Mundial
Comerciolntrnacional

Té minos de intercambio

Expansén rapiday sostenida

Gran expansion, profundos
cambios estructurales

Relativamente bagjos y estables

Depués de 1980

Expansidn Lenta einestable

Estancamiento, inestabilidad, nue-
va eatecnoldgica

Agudo deterioro (en relacion a 1980

(en relacién comienzos 50s

Financiamiento Publico
Inverson privada directa
Financiamiento Privado

Tasasdelnterés
Proteccionismo
Cooperacion internacional

Condicionalidad externa en
materia de politica econ6-
mica

Muy bajas
En disminucion

FUENTE: Osvaldo Sunkel:

Expansén rpiday sostenida

Expansén répiday sostenida

Expansion excepcional desde
mediados de los 60

Actitud muy favorable
Corto plazo FMI

Expansén limitada

Escasa

Escaso, decrecientey sustancial flu-
jO neto negativo (servicio deuda)

Muy altas

Fuerte aumento

Actitud muy negativa

Corto plazo: FMI, bancatransnacio-
nal, gobierno de EE.UU.

Largo plazo Banco Mundial,
gobierno de EE.UU.

"E| Futuro del Desarrollo L atinoamericano: Algunos Temas de Reflexion", publicado

en "Neohberahsmo y Politicas Alternativas’, Cordes, Quito, Ecuador,~987.

nes de segregacion social interna.’ Esto se
aprecia en los diferentes sectores de la activi-
dad econdmica en donde se establecen nuevas
empresas y se reestructuran las de mayor ca-
pacidad innovadora para competir en los mer-
cados internacionales y en el interno. Ello
significanuevos empleos bien remunerados de
alta productividad para algunos, pero también
el desempleo de los trabajadores desplazados
de las empresas reestructuradas y de las que no
resisten la competencia.

Se producen asi tendencias divergentes
entrelos queingresen al segmento moderno de
elevada productividad en proceso de interna-
cionalizacion y los que descienden al mundo
del empleo en actividades de baja productivi-
dad, al subempleo o el empleo por cuenta
propia, engrosando la economia informal y la
pobreza. Por desgracia, entregados al juego
espontaneo del mercado, |os primeros tienden

4 Osvaldo Sunkel, " Integracion Transnacional y Desin-
tegracion Nacional;", Estudios Internacionales, San-
tiago, enero-marzo 1971.
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a ser menos que los segundos, dados el creci-
miento de la poblacion y la fuerza de trabajo,
las severas exigencias de reestructuracion de-
rivadas de las politicas de liberalizacién, pri-
vatizacién y competenciainternacional, lama-
siva incorporacion de tecnologia intensiva en
capital, el insuficiente esfuerzo de inversién, y
la falta de calificaciones, educacién y habitos
laborales de gran parte de la poblacién activa.

De este modo se configura una nueva
situacion de heterogeneidad estructural con
caracteristicas diferentes alas del pasado. Dis-
crimina en contra de las personas de mayor
edad, 10os numerosos contingentes de jovenes
sin experiencia laboral, y las mujeres, sobre
todo si son jefes de hogar y carecen de cono-
cimientos adecuados. Favorece en cambio a
los adultos urbanos con mejores calificaciones
y conocimientos, mayor espiritu de iniciativa
y capacidad de acceder a los mercados seg-
mentados de trabajo.

Tenemos asi, en diferentes sectores pro-
ductivos, en las regiones, en las areas urbanas
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CUADRO 5

AMERICA LATINA:
EVOLUCION HISTORICA DE LA POBREZA

1960 1970 1980 1986 1989

51 40 35 37 37
nd. 26 25 30 31
nd. 62 54 53 54

26 19 15 17 17
nd. 10 9 11 12
nd. 34 28 30 31

n.d. 47 41 43 44
1100 1298 1438 1751 1832
nd. nd. 30 36 36
n.d. n.d. 60 60 61
n.d. n.d. 19 21 21
n.d. n.d. 11 14 nd.
n.d. n.d. 33 36 n.d.

econémico, sin duda condicién FUENTE: Tokrnan.V. (1991), "Pobreza y Hom.ogeneizacion Social:

y rurales y en los distintos estra-

tos sociales, en proporciones

muy desiguales, la coexistencia

de modernidad y atraso en las

actividades productivas, de ri- | HOGARES
quezay pobrezaen losniveles de Pobreza (%)
ingreso, y de agudos contrastes Urbana
ambiental es, que determinan tre- Rural
mendas diferencias de calidad de Indigencia
vida. Esta segmentacion se ca- glrjl?;na
racteriza por diferencias cultura-

les, institucionales, politicas y 2 PERSONAS
demogréficas que tienden a su Pobreza (%)
respectiva autoreproduccion. De No. (Millones)
modo que las nuevas generacio- gL?gna

nes que viven en la pobreza tie- Indigencia
nen escasas posibilidades de su- Urbana
perarla. El crecimiento Rura
indispensable para enfrentar esta

Tarea para los 90", samiento |beroamericano, No. 19,1991.

situacion, no constituye, por si mismo, la so-
lucion. En ausencia de cambios institucionales
y eficaces politicas econdmicas y sociales,
puede incluso acentuar las desigualdades y cial.
contribuir a la discriminacion y el conflicto

CUADRO 6
AMERICA LATINA:
EMPLEO E INGRESOS LABORALES, 1950-89

1950 1980 1989

1. EMPLEO
Grado de Urbanizacion 45 68 74
Desempleo Abierto Urbano 3 6 5
Informalizaciort’ 10 16 22

2. INGRESOS DEL TRABAJO
(indices, Base 1980=100)

Salarios

-Minimos 100 76
-Agricolas 100 80
-Indugtria Manufacturera 100 95
-Sector Publico 100 70
-Construccién 100 93

Ingresos Medios Sector Informal 100 58
Participacion de los Ingresos
Laboralesen d Ingreso Total(%) 45 42
NOTAS: (1) Porcentaje de la Poblacion Econémicamente
Activa (PEA) no Agricolaen el total de PEA; f21 Tiasa
e Desempleo Urbana; %I Porcentaje de PEA en Sector
Informal Urbano sobre PEA total, .
FUENTE: Extraido de Tokman (1991), op. cit.

social, alos comportamiento delictivos, al en-
frentamiento politico, y en general, a la insa-
tisfaccion, la inestabilidad y la violencia so-

La tarea es de una envergadura abruma-
dora. No sOlo se trata de los enormes
déficit acumulados: la "vieja pobreza'
heredada del modelo econdémico ante-
rior, y la "nueva pobreza" generada por
el cambio de modelo, lacrisis, el gjustey
la reestructuracion. Ademas es preciso
quebrar y revertir los mecanismos repro-
ductores de la desigualdad que derivan de
las condiciones diferenciales de acceso,
calidad, eficaciay permanencia, tanto en
las infraestructuras y los servicios asis-
tenciales como en los que apoyan las
actividades productivas.

Como consecuencia de ello, segun
antecedentes de la CEP AL que se resu-
men en el Cuadro 5, en la actualidad
alrededor del 44 por ciento de la pobla-
cion latinoamericana (183 millones de
personas) tiene ingresos por debajo de la
linea de pobreza, |0 que significa que el
37 por ciento de las familiar son pobres,

17
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Frente a esta complicada
realidad, América Latina
ha experimentado
durante esta dltima
década y media un notable
y extremadamente positivo
cambio poalitico:
el advenimiento
generalizado de regimenes
democréticos

siendo el 17 por ciento de estas indigentes.
Esta situacion no solo afecta los tradicionales
sectores marginal es, sino que se extiende tam-
bién alos sectores medios-bajos e incluso me-
dios-medios, particularmente al amparo de la
industrializacién y de los servicios educacio-
nales, de salud, de prevision social y otras
actividades del Estado. Estos sectores, que se
concentran fundamentalmente, como se ha se-
flalado, en el area urbana han sido afectados
por la pérdida de dinamismo en la creacion de
empleos a que han conducido las politicas de
ajuste, por la reduccién en la calidad e los
puestos de trabajo generados, y como conse-
cuencia de lo anterior por un deterioro de los
ingresos del trabajo, tal como muestra el Cua-
dro 6. Todo lo anterior ha debilitado la capa-
cidad de importantes segmentos de la pobla-
cion para adquirir bienes y servicios en el
mercado, aumentando por consiguiente, lade-
manda por la provision de servicios publicos
como educaciény salud, en circunstancias que
dichos gastos por habitante han ido en descen-
so.

Frente a esta complicada realidad, Amé-
rica Latina ha experimentado durante esta Ul-
tima década y media un notable y extremada-
mente positivo cambio politico: el
advenimiento generalizado de regimenes de-
mocraticos. Se ha ido configurando asi una

18
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situacion cada vez mas conflictiva entre las
demandas econdmicas derivadas de las exi-
gencias y aspiraciones |largamente reprimidad
y contenidas de una poblacion que ahora las
puede expresar libremente, y las circunstan-
cias de las crisis superpuestas del desarrollo y
de la deuda que exigen profundos reordena-
mientos en la estructura productivay financie-
ra, en el papel del Estado y en materia de
relaciones econdémicas internacionales, todas
las cuales restringen las capacidad de las eco-
nomias para atender esas demandas. Los re-
cientes casos de Venezuelay Perl constituyen
seflales draméticas de la profundidad de la
crisis social.

Dentro de este marco tan estrecho como
complejo, la politica econémicay social, con
sus multiples componentes reclama especial
atencién, y los desafios que ella enfrenta son
diferentes de los que enfrentaba en el pasado.
En efecto, el propio desarrollo social logrado
durante el periodo pos-bélicoy lacrisis econo-
mica de |la década de los ochenta han modifi-
cado la naturaleza de los problemas sociales.
Por ejemplo, la pobreza ha pasado a adoptar
un caracter urbano y mas heterogéneo, a con-
secuencia de que los pobres tienen en la actua-
lidad accesos disimiles al mercado de trabajo,
y alos servicios devivienda, educacion, salud,
y prevision social; se ha modificado el peso
relativo de los distintos grupos sociales; se ha
producido una mayor organizacion y expre-
sion de los grupos pobres, y a mismo tiempo,
una mayor diversificacion de los vinculos so-
ciales para enfrentar y resolver colectivamente
las necesidades mas urgentes.

Lapolitica social debe tratarse, entonces,
en una doble dimension. Se trata por una parte
del plano macroecondémico, el cual debe incor-
porar como objetivo central la reduccion de la
pobreza no s6lo como un fin de largo plazo,
sino que también durante la transicion. Ello
permitiriala consecuencion de un crecimiento
sostenido en lo econdmico y legitimado desde
el punto de vista social. La propuesta anterior
se basa en la experiencia latinoamericana que



la incorporaciéon de la
reduccion de la pobreza
como una variable
de politica permitira
asociar estrechamente €
cuidado de los equilibrios
macroeconomicos
con €l objetivo
redistributivo

indica que el crecimiento es una condicion
necesaria pero no suficiente para la erradica-
cion de la pobreza, puesto que la expansion
econdémica no altera suficientemente la distri-
bucién del ingreso. De este modo, la incorpo-
racion de lareduccion de la pobreza como una
variable de politica permitira asociar estrecha-
mente el cuidado de los equilibrios macroeco-
némicos con el objetivo redistributivo. En ese
sentido deberia apuntar las politicas de empleo
y salarios, negociacién obrero-empresarial,
prevision social, educacion general y especia-
lizada, capacitacion, relaciones laborales, con-
diciones de trabajo y toda la legilsacion relati-
va a la clase trabajadora.

Se trata sobre todo de ese enorme univer-
so delamarginaciény lapobreza, tanto urbano
como rural, donde se requiere focalizar los
escasos recursos disponibles en los mas nece-
sitados, asegurarse que les beneficien efecti-
vamente a ellos, elevar la eficienciay eficacia
delos servicios socialesy facilitar a los pobres
el acceso a los mismos. Es preciso ademas
complementar los programas asistenciales y
de empleo tradicionales, en sus diversas for-
mas, con un fuerte impulso al desarrollo de las
actividades productivas. Hay que promover
sobre todo la formacion de microempresarios
y Su asociacién en microempresas, apoyando-
les en la creacién de condiciones de gestion y
de su entorno financiera y comercial necesa-
rios para que su fuancionamiento pueda llegar

aser eficiente y rentable, y por tanto, eventual-
mente autosustentable. Se trata, en definitiva,
de explotar las potencialidades, iniciativas y
vinculos solidarios que surgen entre los grupos
pobres durante lacrisisy que no se dan al nivel
del sistema a consecuencia de |as recetas neo-
liberales.

Lo anterior significa reprensar el rol del
Estado, para asegurar la subsistencia minima
y lamovilidad ascendente através de la dismi-
nucion de los obstacul os entre grupos social es,
lo que implica la satisfaccion de las necesida-
des basicas de salud, educaciony vivienda. Si
bien el efecto principal de estas politicas se
visualiza en el aumento del consumo presente,
no se deben soslayar los efectos dinamicos de
la politica social, en el caso de aquellas que
enfatizan la acumulacion de capital humano, y
la serie de encadenamientos hacia atras (el
impacto de lamayor demanda por bienes sobre
los sectores proveedores) y hacia adelante (el
impacto del aumento de la oferta de servicios
sociales en lamedida que constituyan un insu-
mo para otros sectores), los cuales elevan la
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rentabilidad social tanto de corto como de
largo plazo de la implementacion de politicas
antipobreza. Los pérrafos anteriores ponen de
relieve que el combate contra la pobreza no
debe constituir solamente un problema de vo-
luntad politica, sino que debe estar presente,
desde el inicio, en la propia formulacién y
disefio de la politica econdmica.

Al finalizar este articulo es importante
abordar el tema de la factibilidad de lograr el
objetivo de erradicar la pobreza, tomando en
cuentalas perspectivas de la economialatinoa-
mericana durante los noventa. Informes del
Banco Muncial®y de la CEP AL* indican que
s6lo algunos paises han iniciado un proceso de
crecimiento sostenido (Paraguay, Chile, Co-
lombia, Costa Ricay México), y las proyec-
ciones més optimistas sefialan que el creci-
miento del PIB por habitante de América
Latinaretornaria aniveles similares aaquéllos
que prevalecian antes de la crisis de la deuda
durante la segunda mitad de los afios noventa.
Sin embargo, dados los fuertes desajustes que
manifiestan aln varias economias de la region
-incluyendo algunas con gran pero relativo-,
es dificil que dicho escenario se materialice.
En este contexto, célculos del Banco Mundial’
sefialan que, para que todos |los hogares de la
region obtuvieran ingresos superiores a la li-
nea de pobreza, se requiririan recursos equiva-
lentes a 0.7 por ciento del producto, lo cual
seria equivalente a un impuesto del 2 por cien-
to sobre los ingresos del 20 por ciento mas rico
de la poblacién. Sin embargo, dicho esfuerzo
que parece marginal, se dificulta al considerar
las diferencias entre los paises, al comparar los

5"Long Term Prospects for Low an Middle-Income Coun-
tries"’, marzo 1990.

6 Véase, a respeto, CEP AL, "Panorama Econémico de
América Latina 1990", Santiago, septiembre de 1990.

7 Informe sobre el Desarrollo Mundial 1990, Washington,
D.C.

8 Deuda Social, 1988, Santiago, PREALC/OIT.
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recursos necesarios con las recaudaciones fis-
cales por conceptos de impuestos al ingreso,
las utilidades y a las ganancias del capital; y
finalmente, al considerar que lalinea de pobre-
za excluye |la pobreza resultante de la falta de
acceso alos servicios basicos como educacion,
salud y vivienda. PREALC estim6 que para
retomar a la situacién existente a comienzos
de la década de los ochenta requeririan recur-
sos iguales al 5 por ciento del producto.

En sintesis, la erradicacién de la pobreza
en América Latina no parece ser una meta
facilmente alcanzable debido a la magnitud de
los recursos necesarios y alaintensidad de los
efectos que tales transferencias provocarian.
Existen algunos paises, entre los que se desta-
can Colombia, Chile, Costa Ricay Paraguay,
que parecieran estar en condiciones de soste-
ner un proceso de crecimiento que permita
alcanzar dicho objetivo. Es preciso recalcar
ademas que dadas las condiciones internacio-
nales nada podra sustituir en estas magnas
tareasy enormes desafios al esfuerzo propio y
mancomunado de |a poblacién de cada pais.

Es de esperar que en estas condiciones
criticas la voluntad latinoamericana de em-
prenderlo en forma simultdnea y compartida,
que viene manifestandose en los Ultimos afios,
tratando de apoyarse mutuamente donde sea
posible, explorando nuevas formas de coope-
racion e integracion, compartiendo experien-
cias y vivencias, buscando encontrar posi-
ciones comunes en las negociaciones
internacionales, que constituyan un aliento y
un estimulo para ese esfuerzo propio insusti-
tuible.



