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Presentacion

Eduardo Nifio-Moreno

Coordinador Residente de las Naciones Unidas
y Representante Residente del

Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo en el Uruguay

La coyuntura politica regional viene mostrando desde hace algunos
afios una clara convergencia en torno al objetivo de lograr una auténtica
gobernabilidad democratica en América Latina. Consciente de la impor-
tancia que reviste este proceso para nuestra region, el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha impulsado distintos es-
pacios de reflexion, identificacion y promocidn de mecanismos, modali-
dades y estilos de gestion tendientes a reforzar la gobernabilidad en
América Latina, promoviendo de esa forma uno de los factores
determinantes del mas amplio objetivo de desarrollo humano sostenible.

En atencién de este desafio surge el apoyo del PNUD al Circulo de
Montevideo, iniciativa de reflexion y debate multidisciplinario y plural,
impulsada por el Presidente de la Republica Oriental del Uruguay, Dr.
Julio Maria Sanguinetti, como instancia de debate politico-intelectual y
de construccion de consensos en torno a los cambios necesarios para la
consolidacion de una gobernabilidad democréatica de vision sistémica,
que integre las dimensiones sociales, economicas y politicas del
proceso, en y desde América Latina.

El Circulo de Montevideo constituye hoy uno de los ejemplos mas
significativos y concretos del apoyo del PNUD a estos procesos de re-
flexion. Esta nueva publicacion del Circulo, refleja el compromiso que
el destacado grupo de lideres politicos e intelectuales de América
Latina, Europa y Estados Unidos que lo conforman han asumido para
sintetizar las experiencias e ideas concebidas a partir de la crisis de los
antiguos paradigmas de desarrollo y para delinear una agenda inicial de
politicas representativas de un nuevo consenso, producida desde los
propios paises y orientada a la superacion de las limitaciones existentes.

Esta publicacion reune los trabajos presentados y el resumen de las
deliberaciones de la Il Reunion Plenaria del Circulo, realizada en la
ciudad de Barcelona en abril de 1997, por invitacion del Molt
Honorable Jordi Pujol, Presidente de la Generalitat de Catalunya. La
reunion se abocé a la consideracion de las experiencias de Reforma del
Estado y a la problematica empleo, incursionando asi en dos temas de
enorme importancia para nuestra region.

Desde el PNUD nos sentimos orgullosos de poder colaborar y
apoyar esta empresa que, estamos seguros, permitira a la regién avanzar
en el proceso de consolidacion de la democracia como dimension
politica del desarrollo humano.



DECLARACION DEL
CIRCULO DE MONTEVIDEO

6 de setiembre de 1996

América Latina ha entrado en un momento nuevo de su historia. La
globalizacion establece una nueva frontera del desarrollo del cual
nuestros pueblos deben ser participes activos. Los dogmas antiguos no
sirven. Tampoco los nuevos, porque los dogmas nunca son buenos en
la vida politica. Es necesario un gran esfuerzo intelectual y un gran
impulso politico para alumbrar los nuevos caminos que han de
conducirnos a la consolidacion de las democracias, la creacion de
mercados competitivos y abiertos, la construccion de sociedades
equitativas y cohesionadas y al reconocimiento de América Latina
como un actor relevante de la nueva gobernabilidad global.

Para reflexionar sobre los retos y oportunidades planteados a
nuestra region y para discutir los nuevos caminos de América Latina,
el Presidente Sanguinetti invité a un grupo de politicos, intelectuales y
dirigentes de organizaciones internacionales.

Este grupo ha decidido constituir el Circulo de Montevideo, que se
reunira periédicamente para ir abriendo nuevos caminos para la
gobernabilidad y el desarrollo humano sostenible en esta region que,
en su diversidad, plantea desafios comunes. La agenda del Circulo es
abierta y su enfoque interdisciplinario y pluralista. El Circulo busca
aportar puntos de referencia para apoyar la responsabilidad del
liderazgo y contribuir al debate social y democrético.

El Circulo promueve la creacion de una Red Iberoamericana de
Gobernabilidad, medio de intercambio de informacion y desarrollo de
conocimiento. Impulsado por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), el Proyecto de Gobernabilidad de la ESADE de
Barcelona y de Montevideo y con el apoyo del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), el Circulo llevard a cabo su primera
actividad en Montevideo en el mes de octubre con la conferencia



"Estado, Mercado y Equidad". A esta actividad inicial seguirda una
primera conferencia electronica y el contacto permanente de expertos,
intelectuales y politicos para generar los instrumentos imprescindibles
que apuntalaran la reflexién, la accion y el liderazgo politico en
América Latina.

A invitacién del Presidente de la Generalitat de Catalunya, la
proxima reunion del Circulo se realizard en Barcelona a comienzos del
afio 1997.

Presidente
Julio Maria Sanguinetti

Presidente Belisario Betancur
Dr. Natalio Botana
Sr. Michel Camdessus
Presidente Felipe Gonzélez
Cr. Enrique Iglesias
Prof. Helio Jaguaribe
Ministro Ricardo Lagos
Sr. Manuel Marin
Prof. Luciano Mrtins
Molt Hble. Jordi Pujol
Prof. German Rama
Prof. Alain Touraine
Sr. Fernando Zumbado



Capitulo |

EL VIEJO ESTADO ANTE LA
ECONOMIA GLOBALIZADA:
REFORMAS, MERCADO Y EMPLEO

Gabriel Pereyra
Relator

En un entorno con mas de mil afios de antigliedad, en uno de los
salones del Palacio de la Generalitat de Catalufia, gobernantes,
banqueros, jerarcas de organismos internacionales, investigadores y
educadores, convocados por la Segunda Reunién Plenaria del Circulo de
Montevideo, se sentaron en torno a una mesa para discutir sobre algunas
de las cuestiones centrales que hacen al presente del desarrollo y
bienestar de los pueblos; su abordaje, ante la aparicion de nuevos
fendmenos mundiales, se presenta cada vez mas complejo.

Los efectos que la revolucion tecnolégica y la mundializacion de la
economia estan produciendo sobre los conceptos y las teorias
tradicionales en materia de crecimiento, empleo y desarrollo social,
guedaron reflejados en un debate que, aunque titulado en lo previo
como "Los Nuevos Caminos de América Latina", tuvo que incursionar
en situaciones que ya no son locales o regionales sino planetarias y
responden a un nuevo orden internacional cuyas reglas definitivas no
parecen haber sido escritas adn.

Economias que crecen sin cesar pero que no logran solucionar los
problemas del empleo, que redujeron la pobreza pero que siguen siendo
excluyentes de sectores marginalizados. Las politicas inflacionarias
gue, segun las teorias econdmicas predominantes desde la década del
60, debian contribuir a mejorar el empleo, ya no responde a esa
ecuacion. Aunque las politicas macroeconémicas sanas se presentan
entonces como una condicién indispensable para el desarrollo, éstas
aparecen des guarnecidas ante fendmenos econémico-financieros que
escapan a las decisiones internas de las naciones para responder a una
nueva logica impuesta por la globalizacién de los mercados.

Un ejemplo de ello son los movimientos de capital a corto plazo
como los que provocaron la crisis en el sistema financiero mexicano, el
llamado "efecto Tequila", que termind por repercutir en todo el
continente. Entre la tentacion de caer en el intervencionismo y el temor
de que se repita una situacién como la mexicana, los gobernantes que
participaron en las sesiones del Circulo de Montevideo sugirieron la
necesidad de que los organismos internacionales instauren mecanismos
de asistencia que, ante un comportamiento irregular de los flujos de
capital, eviten una crisis financiera.

La altima palabra

De la mano de la globalizacién, la Revolucion Tecnoldgica replantea
el tema del empleo. ¢Pueden los gobiernos esperar a confirmar si, cémo
ocurrio con la Revolucion Industrial, los empleos perdidos en el primer
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los empleos perdidos
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recuperaran luego?

EL VIEJO ESTADO ANTE LA ECONOMIA GLOBALIZADA: REFORMAS. MERCADO Y EMPLEO - Gabriel Pereyra 1



impacto se recuperaran luego? Algunos esfuerzos por mantener ciertos
niveles de empleo y evitar asi que la pirdmide de poblacién activa se in-
vierta, redundaron en situaciones artificiales que afectaron Ila
productividad generando un circulo vicioso.

En este contexto de fendmenos planetarios que ponen en cuestion el
peso que tradicionalmente tuvo el Estado en ciertas areas, ¢qué papel le
cabe al Estado-Nacion?

El ex presidente del Gobierno Espafiol, Felipe Gonzalez; hizo notar
que el Estado tiene mecanismos para frenar la "fuerza expansiva de las
aspiraciones sociales" pero no para controlar la "fuerza expansiva del
mercado”. Si a la hora de dar respuesta a esas aspiraciones sociales el
Estado, al igual que lo hace el mercado, busca la absoluta optimizacion
del beneficio, "estamos perdidos”, opiné Gonzalez, ya que el papel
tradicional del Estado "habra desaparecido".

Para el Secretario de Relaciones Exteriores de México, José Angel
Gurria, en un marco en el que el 70 % de los flujos de los paises
proviene del mercado, "el Estado no tiene mas que hacer una cierta
vigilancia de que las cosas vayan acompasandose” .

Ricardo Lagos, ministro de Obras Publicas de Chile, se pregunto:
";De qué sirve la actividad publica si hay una mano invisible del
mercado que lo resuelve todo?" Cuando esta es la sensacion que percibe
una sociedad, el ciudadano ve con "desencanto" a la actividad publica y
politica.

El siglo, concluy6 Lagos, termina entonces con la busqueda de un
paradigma distinto, en donde a partir del mercado se plantea cudl es la
actividad publica. A través de una carta enviada a Barcelona, el
Director del Fondo Monetario Internacional (FMI), Michel Camdessus
hizo oir su opinidn al respecto: "los mercados no pueden tener la Gltima
palabra™.

Reformas e intocables

Entre los participantes del Circulo de Montevideo hubo una
generalizada coincidencia en que si el Estado y las instituciones que
funcionan en su seno, como los partidos politicos, quieren responder
con eficacia a los nuevos retos y a las aspiraciones sociales, deben
comenzar por reformularse.

En las reuniones hubo un amplio respaldo a la ponencia del ministro
brasilefio Luiz Carlos Bresser Pereira, quien sefial6 que el Estado tiene
la obligacién de determinar cuales son sus areas de competencia, pero
gue su mano no necesariamente debe conducir esas politicas, si quiere
lograr la eficiencia en su ejecucién. No obstante, la propuesta de
tercerizar servicios, que mantendrian el caracter de publicos, en manos
de la sociedad, tuvo algunos objetores.
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¢Cudles son los derechos ciudadanos que un renovado Estado de
Bienestar debe amparar? En este punto, como en otros, se reconocio que
América Latina es una region muy heterogénea en sus realidades
locales. Mientras que algunos paises tienen un desarrollo que les
permite responder a ciertas demandas sociales, en otros lugares, como
lo sefiald el historiador argentino Natalio Botana, antes de definir un
"nuevo contrato social” y de recrear un Estado anclado en la sociedad
civil, "es necesario cumplir con el primer contrato, que esta sufriendo
niveles de fragilidad muy serios".

En el "laboratorio europeo”, como definid la situacion en el viejo
continente el Vicepresidente de la Comision Europea, Manuel Marin,
algunas cosas parecen estar claras y, para ciudadanos y gobiernos,
"educacion, salud y vejez siguen permaneciendo como intocables"

Los valores y la solidaridad

En algunas zonas de América Latina la pobreza se profundiza y
deviene en marginalidad, pero un minucioso informe brindado en
Barcelona por el presidente del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el uruguayo Enrique Iglesias, dijo que en los ultimos afios el
continente ha dado ejemplos de que la pobreza no es una maldicion
biblica con la que deba convivir. Iglesias definié como una "revolucion
silenciosa" al incesante avance econdmico y social constatado en
Latinoamérica y dijo que en este resurgimiento jugaron un papel central
los procesos de democratizacion del continente.

Hoy, esas democracias ganadas en el terreno politico, deben
responder a unos designios de justicia social en un marco donde la
I6gica del mercado hace sentir su peso. Mientras que para el mexicano
Gurria la democracia no estd necesariamente conectada hoy "con los
premios y las recompensas del mercado”, para el Vicepresidente de la
Comision Europea, Manuel Marin, la existencia de ciertos "valores" ha
jugado en los mercados en favor de América Latina. Por compartir
ciertos "valores comunes en lo politico y lo social, Europa, a la hora de
decidir sus inversiones, pone sus 0jos sobre América Latina, mientras
gue con los econdémicamente exitosos paises asiaticos, el viejo
continente practicamente sélo comercia. Compra y vende. Los
empresarios no ponen objeciones en viajar o instalarse en San Pablo o
Buenos Aires, pero han comenzado a expresar ciertas dudas sobre las
ciudades asiaticas, en algunas de las cuales los problemas se tornan
acuciantes.

Los procesos de integracion se llevaron todo un capitulo en las sesio-
nes del Circulo. En ellas estuvieron presentes gobernantes de Brasil,
México, Chile y Uruguay, quienes expusieron las estrategias de integra-
cion que se siguen en cada region y que esbozan la estructura de
bloques con que el mundo iniciaré el siglo XXI.
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La discusidn sobre la
reforma del Estado, uno
de los temas para cuyo
analisis fue convocado
a Barcelona el Circulo
de Montevideo, estuvo
pautada por una de las
propuestas centrales
gue plante6 en su
ponencia el ministro
brasilefio Luiz Carlos

Bresser Pereira: el Estado

debe garantizar a la
sociedad la prestacion de
determinados servicios
pero no necesariamente
tiene que ejecutarlos, sino

que, segun cada caso, debe

delegar esta tarea en
terceros que podrian
operar en un sistema de
servicio publico pero no
estatal, sino de derecho
privado.

Es en este marco que a América Latina se le plantea imperioso
encontrar las herramientas -un nuevo paradigma- para evitar que
algunas consecuencias de la mundializacién y de la Revolucion
Tecnoldgica -como el desempleo, la pobreza extrema en algunos
sectores y la marginalidad- afecten los logros politicos, econémicos y
sociales que el continente obtuvo en las Gltimas décadas. Mas alla de los
modelos y los caminos que se comenzaron a plantear en esta sesién
barcelonesa del Circulo, hubo absoluta coincidencia entre sus
participantes en que en la base del nuevo paradigma esta tanto la
necesidad de eficiencia como el principio de solidaridad.

Asi lo expresaron los gobernantes latinoamericanos y los europeos.
Asi lo reclam6 también el Director del FMI, quien sostuvo que junto a
"la mano invisible del mercado", deben operar “la mano de la justicia” y
"la mano de la solidaridad", porque ninguna de ellas es eficiente por si
sola.

En el mismo sentido y parafraseando al escritor mexicano Octavio
Paz, el Presidente del BID dijo que "los grandes principios de la
Revolucién Francesa, libertad, igualdad y fraternidad, han marcado la
historia de los Gltimos siglos™ y que asi como el siglo XIX ha sido el de
la lucha por la libertad y el siglo XX el de la lucha por la igualdad, "el
proximo siglo serd el de la lucha por la fraternidad, que en la
terminologia actual se llama solidaridad".

I. La reforma del Estado

El Estado garante pero no ejecutor; el mercado y las aspiraciones
sociales; la reformulacién del Estado de Bienestar.

La discusion sobre la reforma del Estado, uno de los temas para
cuyo analisis fue convocado a Barcelona el Circulo de Montevideo,
estuvo pautada por la propuesta del ministro brasilefio Luiz Carlos
Bresser Pereira: el Estado debe garantizar a la sociedad la prestacion de
determinados servicios pero no necesariamente tiene que ejecutarlos,
sino que, segun cada caso, debe delegar esta tarea en terceros que
podrian operar en un sistema de servicio publico pero no estatal, sino de
derecho privado.

La mayoria de los participantes del Circulo, algunos con matices,
coincidieron con el planteo de Bresser, basados en que el Estado ha
demostrado ser ineficaz en la prestacion de ciertos servicios, cuya
prosecucion en el area estatal solo ha ocasionado perjuicios a la
sociedad. No obstante, hubo varias advertencias sobre aquellas medidas
que tienden a disminuir el papel del Estado. El mercado juega su papel,
se sefiald, una fuerza expansiva cuyo manejo no esta tan directamente
bajo el control de los gobernantes como si lo estan las aspiraciones

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



sociales a las que el Estado deberia dar respuestas. Si el mercado se
impone ¢dénde queda el Estado?, se preguntd uno de los participantes.
Durante afios, se admitio en la reunidn, los gobernantes pusieron su
grano de arena en la construccion de un Estado que termind por ser
ineficiente y clientelistico. El Presidente de la Comunidad Auténoma de

Madrid, Alberto Ruiz Gallardén, se
preguntdé:  ¢estdn  los  politicos
dispuestos a introducir  nuevas
complacencias, nuevas actividades en
el Estado con el unico fin de ganarse el
aprecio de sus electores? Sin embargo,
su compatriota Manuel  Marin,
Vicepresidente de la  Comision
Europea, recordd a todos que para
lograr el mercado interior sin fron-
teras, la gran operacion de desregula-
cion de Europa, "fue necesario una in-
tervencion muy fuerte y decidida de
los Estados miembros”. En Europa
todos los paises han aumentado sus

Rusiay las reglas

"¢ Crees que el Fondo Monetario o el Banco Mun-
dial aceptarian una carta de intencion cuando un pais
cualquiera declara que su déficit fiscal ya es un 70%
de lo previsto, y ademas el 50% del ahorro nacional
no estd colocado en la economia sino en fondos de
inversién? Y sin embargo se le da dinero, y estoy
hablando de Rusia. Pensemos en que nos va a costar
la ampliacion de la OTAN. Hay segmentos de las
relaciones internacionales que no responden a las
reglas de ordenacién del mercado financiero".
(Manuel Marin, Vicepresidente de la Comisién

gastos publicos en los Gltimos afios, se
informd en la ocasion.

La reforma del Estado y la gobernabilidad, la busqueda de un nuevo
modelo e incluso la consideracion de situaciones de paises en los que
mas que reformar hay que construir el Estado, no se agotaron en esta
discusion de la sesion barcelonesa y quedaron planteados como temas
para seguir siendo analizados en proximas reuniones del Circulo.

Europea).

¢A qué tiene que responder el Estado?

"A la reforma del Estado yo la habia definido en términos
negativos"”, dijo el ex Presidente del Gobierno Espafiol Felipe Gonzélez:
"no es el Estado comunista, interventor, presente en todo, que cree que
lo garantiza todo y termina creando una nomenclatura y una diferencia
de clase entre éste y los otros, la pobreza, la miseria y, ademas, la
pérdida de la libertad. Tampoco es el Estado nacional populoso. (...) Mas
bien se ha producido cierto Nacional populismo, un clientelismo que ha
ido adhiriendo al Estado una serie de segmentos clientelares que han
hecho que el Estado no funcione con determinados fines sociales sino
como aparato clientelar".

Gonzélez opind que no se puede dejar de tener en cuenta la pérdida
de poder relativo del Estado-Nacidn, producto de la mundializacion y de
la supranacionalizacion de las decisiones".
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Presidente de la
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"La experiencia asiatica
ha demostrado que no
hay paises condenados ni
por razones étnicas ni
por razones historicas al
subdesarrollo y que
dadas las condiciones
oportunas esos paises
estan avanzando. Pero en
Africa eso no ha ocurrido,
quiza porque alli no se ha
llegado al estadio del
Estado”
Manuel Fraga Iribarne
Presidente de la Xunta
de Galicia

Como primera aproximacion al tema propuso definir qué papel cum-
ple el Estado en relacion a los derechos de los ciudadanos. "¢ A qué
tiene que responder el Estado? Yo creo gque tiene que responder a una
serie de derechos de los ciudadanos. En un segundo nivel de discusion
estoy dispuesto a ver si alguna de estas respuestas son mas eficientes
cediéndolas al nivel privado o haciéndolas publicamente. Pero, antes, el
Estado debe definir qué derechos esta en condiciones de garantizarle al
ciudadano; si educacién, salud, o con la vejez, o con la igualdad de
oportunidades™.

Pero optimizar los beneficios del Estado, dijo Gonzéalez, "choca con
la necesidad de igualar las oportunidades de los ciudadanos. (...) Si se
busca la absoluta optimizacién del beneficio estamos perdidos, porque
el papel del Estado habrd desaparecido. Por lo tanto el marco
regulatorio tendrd que producir un equilibrio entre optimizar el
beneficio y el derecho civico al que tiene que responder el politico”.

El Estado y las tribus

El presidente de la Xunta de Galicia, Manuel Fraga Iribarne dijo que
el documento de Bresser sobre la reforma del Estado es uno de los mejo
res que ha leido, pero también sefialé que "en el fondo se mueve en un
mundo absolutamente racionalista y el Estado, que es hecho funcionar
por hombres, es defectuoso. En un momento los ilustrados creyeron que
la educacion resolveria el problema, después los marxistas creyeron que
suprimirian las clases y que todos los hombres serian buenos. Yo creo
gue no se trata de saber si habrd mas o menos seguridad social sino qué
influencia tiene que haya méas o menos responsabilidad familiar, o
menos capacidad de ahorro".

"Ante el problema de la reforma del Estado asi planteado, un Estado
pequefio para unas cosas y grande para otras, yo prefiero la autonomia.
Un Estado autonomizado pero al fin y al cabo superador de las tribus,
no me refiero solo a tribus politica, sino veamos lo que pasa en Africa
donde no hay Estado y donde se ha vuelto al sistema tribal. El desastre
es total. La experiencia asiatica ha demostrado que no hay paises
condenados ni por razones étnicas ni por razones histéricas al
subdesarrollo y que dadas las condiciones oportunas esos paises estan
avanzando. Pero en Africa eso no ha ocurrido, quiza porque alli no se
ha llegado al estadio del Estado", expresé Fraga.

El presidente de la Comunidad Auténoma de Madrid, Alberto Ruiz
Gallarddn calificé como un acierto la definicion "Estado social liberal"
utilizado por Bresser en su ponencia, ya que garantiza la "legitimidad en
las relaciones de los organismos del Estado y con la propia sociedad

"Necesitamos Estados fuertes pero menores" que tengan “dimensio-

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



nes responsables” y en los que estén bien definidos, en términos
conceptuales, las areas de accion de lo publico estatal y de lo publico no
estatal.

"En estos momentos estamos obligados a hacer una definicion, no
s6lo de lo que es estatal y no estatal, sino de aquello que siendo servicio
publico tiene que ser realizado directamente por el Estado o aquello que
siendo servicio publico el Estado puede delegar en la propia sociedad su
gjecucion™ .

Ruiz Gallardén convocd a quienes asumen cargos de gobierno a
hacer una autocritica respecto de este punto:. "La demanda social de la
gue hablaba Felipe Gonzalez y que crece sin limites respecto a las
prestaciones que debe brindar el Estado de Bienestar ¢de donde nace?
¢de abajo a arriba?, ;0 de arriba a abajo?".

"Es decir, ¢(no estamos en estos momentos, los politicos, en
cualquier ambito o responsabilidad, intentando introducir nuevas
complacencias, nuevas actividades en las que no estamos obligados a
los efectos Unicos y exclusivos de ganamos el aprecio de los electores y
de ganar votos? ¢No es cierto que muchas veces los politicos nos
sentimos obligados a reaccionar ante cada peticion de accion, que
naturalmente suele contabilizarse en votos, respondiendo con una nueva
ley o gastando una suma mayor de dinero de los contribuyentes? Yo
creo que es una reflexion que tenemos que empezar a hacer porque el
crecimiento del Estado de Bienestar hasta algunos limites que lo
condenan a un grado de ineficiencia, no nace tanto de la presion social
popular como de la utilizacién puramente electoralista que hemos hecho
los gobernantes para consolidamos en nuestras situaciones de poder o
mediante promesas, cuando estamos en la oposicién, para alcanzar ese
propio nivel de poder. Yeso es lo que ha llevado a que después hemos
adquirido tantos compromisos que en estos momentos no encontramos
recursos financieros para sostenerlos”, sentencié Gallardén.

Y afiadio: "Soy partidario de externalizar algunas de las prestaciones
que el Estado tiene la obligacion de garantizar pero no de prestar. Yo
creo que nosotros tenemos que definir cudles son los derechos que
tenemos que garantizar, que el ciudadano debe saber que el Estado
respalda, pero que no tiene porque gestionar directamente, pudiendo
establecer mecanismos de gestion indirecta en los que, sin perder el
control, garantice el cumplimiento de un servicio".

El investigador argentino Natalio Botana destacO del texto de
Bresser Pereira la idea un nuevo contrato social "porque lo que nos esta
proponiendo es la recreacion de un tipo de Estado mucho mas anclado
en la sociedad civil que en la vieja estructura burocratica.

"Para tener este tipo de nuevo contrato social y de recrear un Estado
anclado en la sociedad civil, necesitamos ante todo en América Latina
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tener un Estado basado en el nacleo duro de sus decisiones fundamenta-
les y creo que entramos en un problema serio que ha sefialado Zumbado.
A veces pensamos en el segundo contrato social dando por supuesto que
realizamos el primero y en América Latina tengo la impresion que el pri-
mero esta sufriendo niveles de fragilidad muy serios".

Recuperar el Estado

German Rama expresd su preocupacién por "no homogeneizar un
solo tipo de Estado" ya que "no todos los Estados tuvieron crisis" y
advirti6 sobre ciertos riesgos a la hora de delegar determinadas
actividades en manos de la sociedad civil.

Como ejemplo de Estados que mantuvieron equilibrios econémicos y
eficacia en su accion estatal, Rama cité a "los pequefios paises de

Europa, que mantuvieron economias
abiertas con minima proteccion y un

¢Autosuficientes?

"¢ Como hacer para que los partidos politicos man
tengan su prevalencia? El ministro Ramos decia que
hay que educar a los dirigentes politicos ¢Y cémo se
hace para educar a los dirigentes politicos si ellos
parten de la jactancia, de la soberbia de que son
autosuficientes? En la novela de Gabriel Garcia
Marquez "EIl otofio del patriarca ", la madre del dicta-
dor de turno dice: "caray, si yo hubiera sabido que mi
hijo iba a ser presidente lo habria mandado a la
escuela”. {Belisario Bentancur, ex presidente de
Colombia}

Estado eficiente con alta expresion
social, ademas de lograr mecanismos
de consenso y privilegiar la equidad y
el desarrollo en recursos humanos y
tecnologia”.

"Pequefios paises con tres o0 cuatro
millones de habitantes que competian
pero tenian flotadores en politicas pu-
blicas" en las que, por ejemplo, "un
gobierno burgués, entre comillas,
como el sueco, compro astilleros y los
nacionalizd para evitar una crisis
social. (...) Esos Estados siguen
teniendo baja desocupacion con una
economia muy abierta", dijo Rama.

El educador uruguayo puso en duda que si un Estado es incapaz de

organizar politicas sociales si pueda hacerlo la sociedad.

Rama dijo que el esfuerzo de sostener una escuela publica que
permitio fortalecer la democracia en paises como Uruguay o Costa Rica
y el esfuerzo en educacion que transformé a México "s6lo lo realiza el
Estado".

"Yo creo que hay que recuperar esta gran fuente de integracion
social y decir, bueno, es muy atractiva la teoria tocqueviliana de la
transferencia a la sociedad pero también hay que pensar que estamos en
una época de cambio acelerado" al cual ciertas comunidades no se
pueden acompasar.

Bresser le respondié a Rama insistiendo con lo que fue el planteo
central de su ponencia. "Una cosa son las agencias que formulan
politicas y otra las las que las ejecutan. Las que ejecutan es posible
controlarlas a través de determinados indicadores sobre los resultados
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mediante el control social. Mientras que la formulacién de politicas se
tiene que controlar democraticamente, por medio de democracia
representativa. Se puede separar claramente el financiamiento y su
ejecucién. El Estado puede definir las politicas béasicas pero no
necesariamente la ejecucion, que la hacen los sectores publicos no
estatales".

Bresser dijo que en materia educativa hay ejemplos de tercerizacion
en Espafia, donde el Estado financié colegios controlados por
comunidades, y en los Estados Unidos, donde, dijo, no hay
universidades estatales "sino que son publicas no estatales".

El laboratorio europeo

Felipe Gonzélez dijo estar de acuerdo con la desregulacién de
ciertos servicios. Como ejemplo sostuvo que si se trata de desregular el
transporte aéreo para que en lugar de un 3% de la poblacion acceda a
ese transporte un 40%, "mejor que mejor, y si lo tiene el 50%, mejor
que mejor. Con un solo limite: que no se caiga ningun avion, y ese
limite no me lo garantiza hoy el Estado. Puede que me lo garantice al
cabo de 20 afios, cuando la gente ya no se monte en los aviones, pero es
que no quiero esperar. Quiero que haya un poder politico que garantice
que no se caigan".

Ruiz Gallardon retorné la palabra y dijo que en Espafia hay servicios
que €l nunca hubiera puesto en manos de la iniciativa privada pero que
se han privatizado de hecho, como la seguridad. "El afio proximo el
presupuesto de las empresas de seguridad superara al del ministerio del
Interior espafiol”.

El vicepresidente de la Comision Europea, el espafiol Manuel Marin,
dijo no tener "reparos en admitir que hay que refundar el Estado de
Bienestar" pero advirtié que esto tendra un costo politico.

"Decir que el mercado fija los criterios de elegibilidad, lo
comprendo, que para acceder a ello hay que poner la casa en orden,
hacer el ajuste macroeconémico, lo que nos lleva a un Estado reducido
y eficaz que asegura la equidad, el reparto equilibrado, la justicia y la
seguridad en una sociedad civil organizada y participativa. Esto es la
racionalidad pura pero la realidad nos demuestra que las cosas no son
asi. Al menos en el laboratorio europeo”.

"El Estado eficaz, reducido y la sociedad civil fuerte y organizada se
llama en el tratado de Maastrich la subsidiaridad. Pero su analisis nos
ha llevado a la perplejidad porque la produccion de reglamentos de tipo
comunitario es del 20%, el mayor indice de reglamentacion, y el 80% se
produjo a nivel de la subsidiaridad descentralizada".

"EI mercado interior sin fronteras se vendié como la gran operacion
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de desregulacion de Europa. ¢Cual ha sido la realidad ocho afios méas
tarde? Desregulamos, si, pero tuvimos que inventar 321 directivas de
organizacion y de armonizacion, y armonizamos desde el enchufe hasta
la ldmpara, el coche y el tipo de gasolina", sefialé Marin.

Y concluy6: "Se han roto las fronteras, se puede producir cualquier
tipo de bien en Finlandia que se vende en Espafia sin dificultad. Ha per-
mitido a las industrias reajustarse pero (...) fue necesario una interven-
cién muy fuerte y decidida tanto de los Estados miembros como de las
propias instituciones".

Estado de Bienestar

Felipe Gonzélez dijo que asi como el Estado de Bienestar tiene una
fuerza expansiva, los derechos sociales también lo tienen. "¢ Por qué no
educacion gratuita hasta los 16 afios y por qué no la universitaria
gratuita, y por qué no la permanente gratuita hasta que usted se muera?
Y estotiene una fuerza expansiva ilimitada al mismo tiempo que el

mercado también la tiene".

Rostro humano

"Quienes gobernamos en América Latina hace 10
o0 15 afios, fuimos ejecutores y victimas de las politicas
de ajuste de entonces. EI Fondo Monetario (FMI) de
entonces, el Banco Mundial (BM) de entonces, un
poco menos el Banco Interamericano (BID), nos
aplicaban condiciones, se volvian rigidos y no nos
dejaban deliberar. Recuerdo que el BM, para aprobar
un crédito para una central hidroeléctrica en
Colombia, establecié que hiciéramos unos ajustes del
precio interno de la gasolina, en las fechas que
sefialara el BM. Yo estaba en Washington y le dije al
directorio del BM: lo que ustedes me estan
proponiendo para Colombia, fijense las consecuencias
que tendria: las fechas en las que nos obligarian a
ajustar los precios de la gasolina coinciden con unas
marchas campesinas y ustedes van a regar con
gasolina todo el caminolde esas marchas y van a
incendiar a Colombia. (Por qué no nos dejan a
nosotros, a nuestra capacidad imaginativa, para que
seflalemos esa fecha? Al final del afio el resultado sera
igual. Hicimos el ajuste porque era necesario, obvia-
mente, pero le pusimos un rostro humano”. (Belisario
Bentancur, Ex-Presidente de Colombia)

"El choque de intereses entre la
fuerza expansiva del mercado y la fuer-
za expansiva de las aspiraciones socia-
les produce un efecto que no esta claro.
En este choque de fuerzas hay que
admitir que tenemos mecanismos para
frenar la fuerza expansiva de las aspi-
raciones sociales, pero no tenemos nin-
gun mecanismo para frenar la onda
expansiva del mercado, o muchos me-
nos. Y yo no digo que se frene, nada
mas digo que hay que ver si mercado y
derecho de los ciudadanos son compa-
tibles", afiadié el politico espafiol.

";Cudl es la fortaleza y la debilidad
del Estado de Bienestar?", se pregunto
Gonzalez. "Por fortuna, aunque es su
debilidad, es un sistema de redistribu-
cion entre clases medias. Y fortaleza
porque hemos conseguido que la enor-
me mayoria de la sociedad sea clase
media, lo cual fortalece la democracia.
Pero es un sistema de redistribucion
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entre las clases medias, y por abajo o por el costado empiezan a haber
zonas de marginalidad a las que no llega la politica normal del Estado
de Bienestar".

Jordi Pujol opin6 que modificar el Estado de Bienestar va a requerir
una gran responsabilidad de la sociedad civil. "Si alguna cosa negativa
ha tenido el Estado de Bienestar es que ha invitado a mucha gente a
abandonar su propia responsabilidad y apoyarse mucho en el Estado",
opino.

Fernando Zumbado, jerarca del PNUD, dijo que la cultura politica es
un elemento muy importante a la hora de evaluar ciertos comportamien-
tos en el continente. "En América Latina la gente espera que el gobierno
resuelva el tema, mientras que en los Estados Unidos la gente pide
igualdad de oportunidades. El 69% de los latinoamericanos creen que
esto es una obligacién del Estado, comparado con el 12% entre los
norteamericanos".

Reforma judicial

Otro de los aspectos que se planteé por parte de algunos panelistas
en el marco de la discusion sobre la reforma del Estado fue la de un
urgente cambio en los sistemas de Justicia. Zumbado, por ejemplo,
sostuvo que los sistemas judiciales latinoamericanos son una fuente de
"graves desigualdades”. "Uno ve la cantidad de gente que esta presa
esperando que se le juzgue y es impresionante, y son todos pobres. La
reforma judicial es fundamental para que funcione bien la economia y
es una tarea que deben enfrentar la mayor parte de los paises de
América Latina", dijo el jerarca del PNUD.

Botana, por su parte, definio a la reforma de la Justicia como uno de
los temas "prioritarios" que debe encarar América Latina. "Tiene que
ser un tema de una importancia equivalente a las discusiones
econdémicas que nos convocan”, precisd. Aunque compartio el criterio
de la incidencia de la diversidad cultural del continente, dijo percibir
que la demanda de Justicia, "en su nucleo mas esencial e indelegable,
esta atravesando todo nuestro sistema de valores".

El investigador argentino sostuvo que la ausencia de justicia no se
produce s6lo por falta de jueces sino que es un tema que esta vinculado
"con los niveles de marginacion y exclusion social que azotan a tantas
de nuestras sociedades".

Para Botana otro aspecto central de este capitulo referido a la Justicia
pasa por transformar a los institutos policiales de ser "objetos temidos
por la poblacion a ser dignos de su confianza"
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y son todos pobres. La
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y es una tarea que deben
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PNUD.
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En América Latina, donde
también hubo crecimiento,
el empleo generado no
pudo terminar con los
problemas sociales ni
mejorar la distribucién de
la riqueza, aumentando la
brecha ya existente entre
los salarios de empleos
calificados de los que

no lo son.

El ex presidente del
Gobierno Espafiol, Felipe
Gonzélez definid el tema
del empleo como "el
triangulo de las
Bermudas que nos
plantea la revolucién
tecnoldgica"

2. El empleo
Hacia un nuevo paradigma

En Europa, los productos internos de los paises han crecido en los
ultimos afios pero las plazas de trabajo siguen siendo las mismas. Las
teorias econdmicas en las que durante 30 afios se basaron las politicas
que procuraban combatir el desempleo se han desmoronado con la
globalizacidon de la economia. En América Latina, donde también hubo
crecimiento, el empleo generado no pudo terminar con los problemas
sociales ni mejorar la distribucién de la riqueza, aumentando la brecha
ya existente entre los salarios de empleos calificados de los que no lo
son.

Para el ministro chileno Ricardo Lagos la clave de esta situacion
latinoamericana "estd en la heterogeneidad de nuestras sociedades,
porque buena parte del crecimiento de nuestro empleo es producto del
empleo informal de un sector secundario”.

Para respaldar su afirmacidn relat6 un ejemplo de algo que ocurre en
su pais: "tenemos la planta mas grande de metano en Punta Arenas, alla
en el extremo sur de Chile. Se van a invertir en total mil millones de
ddlares y vamos a crear 300 empleos. Méas de 3 millones de délares por
empleo. Entonces, claro, cuando decimos que estamos creando empleo
en el fondo lo que estamos creando es un empleo de muy baja
productividad, mientras que en Europa lo que estan creando son los
metanoles, empleos de alta productividad. Entonces Europa termina
gastando unas cien mil pesetas por empleo y otros gastan 500 mil
pesetas para poder mantener ciertos niveles de empleo artificialmente".

El ex presidente del Gobierno Espafiol, Felipe Gonzalez definié el
tema del empleo como "el triangulo de las Bermudas que nos plantea la
revolucion tecnoldgica”. Y se pregunto: ¢qué pasa con el empleo, con lo
que llamamos el paradigma? ¢qué pasa con el empleo en relacién con la
competitividad?, y ¢qué tiene que ver el empleo con la sostenibilidad de
politicas de cohesion social?".

"Si con el incremento de la productividad por hombre ocupado, que
se va a multiplicar por dos o por tres en los proximos afios, la base
productiva se estrecha en cada pais, y si el nimero de personas
formadas para producir incluso el doble de la riqueza dentro de veinte
afios se estrecha, la piramide de la poblacién activa que soporta a la
poblacion no productiva va a ir estrechando su base y se va a invertir.
¢ Es sostenible este modelo a mediano o largo plazo? A mi juicio no",
enfatiz6 Gonzélez.

El ex mandatario afirmé que, segln su parecer, es necesario "una es-
pecie de nuevo contrato social” ya que "el paradigma que hay que
buscar es el de un nuevo consenso social para el siglo préximo".
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Dijo ser pesimista si esto no se logra, porque” no es verdad que
triunfara el concepto de la cohesion social o de la solidaridad.
"Probablemente"”, opind, "los ocupados sean los menos ocupados en
relaciébn con la generacion de la riqueza y tengan mucho mas
sensibilidad a un discurso fundamentalista neoliberal (arréglese por su
cuenta) que a un discurso de cohesion social y de solidaridad (su
esfuerzo hay que repartirlo para mantener la cohesién social)".

Dos visiones

El profesor brasilefio Helio Jaguaribe, por su parte, dijo no creer que
con la revolucién tecnol6gica ocurra como cuando la revolucién indus-
trial, en que aumentaron los empleos. Los empleos que se estan perdien-
do producto de las nuevas tecnologias, sostuvo, son "irreemplazables" y
el espacio de la poblacion econdmicamente activa "se ira reduciendo
dramaticamente. Hay indicaciones de que caminamos hacia una
situacion en que la un nimero importante de personas no van a tener
qué hacer".

Jaguaribe dijo que la situacion se agrava ante un sistema que
"necesita que los desempleados continlen siendo consumidores de la
produccién, porque si no el sistema se para. El sistema genera
desempleo y, a la vez, una expectativa de consumo que el desempleo no
permite sostener".

Si los Estados Unidos son la excepcion, sefial6 el profesor brasilefio,
es porque estan a la vanguardia del crecimiento tecnoldgico y porque
hicieron "una dréstica desregulacién™ en su mercado de trabajo, lo que
provocd una "degradacion de salarios. Esto no es extrapolable a paises
latinoamericanos, porque dada la altisima productividad general del
pais, no son comparables los degradados de Estados Unidos a los del
resto del mundo™.

"El resto del mundo no tiene las condiciones europeas para el seguro
de desempleo ni las condiciones de productividad americanas para no
llegar a una degradacion en las condiciones de salarios", afadi
Jaguaribe.

Una via de solucion, sostuvo, "pasa por una ecuacion razonable entre
competitividad y preservacion de la calidad de vida, y mediante merca-
dos regionales que, con proteccidn, apunten hacia ese equilibrio.

El Presidente de la Xunta de Galicia, Manuel Fraga Iribarne, se
manifestd contrario a las tesis "pesimistas” que definen como algo
"estructural” la incapacidad de las economias actuales para crear
empleo, y que critican a las nuevas tecnologias,

"Y0 no creo en estas corrientes pesimistas sobre la incapacidad de
las economias tecnoldgicas para crear empleo. Obviamente la solucién
no es crear empleos publicos por las buenas", dijo Fraga Iribarne.

Felipe Gonzélez retornd la palabra y recordé que "la primera Revo-

El profesor brasilefio Helio
Jaguaribe, por su parte, dijo
no creer que con la revolucién
tecnoldgica ocurra

como cuando la revolucion
industrial, en que aumentaron
los empleos. Los empleos que
se estan perdiendo producto
de las nuevas tecnologias,
sostuvo, son
"irreemplazables" y el espacio
de la poblacion
economicamente activa "se ira
reduciendo dramaticamente.
Hay indicaciones de que
caminamos hacia una
situacion en que la un nimero
importante de personas no
van a tener qué hacer".
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lucion Industrial parecié que iba a liquidar a grandes masas de
trabajadores en su oportunidad de empleo, pero después se demostré qué
no era verdad. En los proximos 15 afios, ;tenemos alguna seguridad de
gue no vaya a seguir creciendo mas que en los Gltimos 20 afios la
productividad por persona ocupada, antes de poder prever si la
Revolucién Tecnoldgica creard empleos afiadidos? Dentro de 20 afios
capaz que esta Revolucién Tecnoldgica nos da la sorpresa que nos dio la
Revolucién Industrial y produce mucho mas empleo del que ha
destruido en la adaptacion. El problema es que no podemos esperar 20

afos".

87,5%

"El Programa de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (PNUD) ha puesto en marcha un buen
trabajo referido a la pobreza de capacidad, que es un
buen descubrimiento. No es s6lo la pobreza de no
poder comer o acceder a salud; la pobreza de
capacidad es una limitacién gravisima del desarrollo.
Y esta relacionada con la situacion de la mujer en
sectores amplisimos de sociedades como Africa, que
es algo dramatico. ElI 87,5% de las mujeres de
Mozambique no tienen ninguna instruccién. Total
analfabetismo, desperdicio absoluto de un capital
humano que es la fuente del desarrollo del siglo XXI".

Para Javier Arenas, ministro de Tra-
bajo y Asuntos Sociales de Espafia, "el
gran reto del proximo siglo es plantear
sociedades competitivas pero que sean
a la vez profundamente solidarias. Por
eso creo que el futuro de América Lati-
na depende fundamentalmente de ese
fendmeno del empleo”.

Dijo que al tema del empleo estéa in-
timamente ligado el de su calidad. "He-
mos asistido tradicionalmente a una
gran divisién de nuestras sociedades
entre aquellos que tenian el privilegio,

(Felipe Gonzélez,
Espafiol)

Para Javier Arenas,
ministro de Trabajo y
Asuntos Sociales de
Esparia, "el gran reto del
proximo siglo es plantear
sociedades competitivas
pero que sean a la vez
profundamente solidarias.
Por eso creo que el futuro
de América Latina depende
fundamentalmente de ese
fendmeno del empleo”.
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Ex-Presidente  del

entre comillas, de poder trabajar y
aquellos que tenian la desgracia del
desempleo o del paro. En estos tiempos
estamos asistiendo a una nueva
dualizacion  dentro  de  nuestras
sociedades, entre agquellos que gozan de
un empleo estable, definido, y quienes
tienen un empleo de baja calidad, por si
mismo o por su temporalidad"”.

Arenas opind que "no se puede construir el siglo XXI sin valores" y
gue hay que "conjugar competitividad con solidaridad; la mejor politica
social es la de la creacion de empleos porque sin estos no puede haber
solidaridad y una sociedad competitiva pero no solidaria no vale la
pena”.

El senador uruguayo Hugo Fernandez Faingold coincidi6 en la nece-
sidad de hacer hincapié en la cuestion de la solidaridad ya que "muchas
discusiones de sustancia y en lo instrumental se solucionaran si tenemos
el objetivo de la solidaridad y de la integracion social".

"Debemos hacer un esfuerzo por ver los planteamientos estratégicos
y los instrumentos de politica desde la perspectiva de la integracion so-
cial (...) Si asumimos el tema de la integracion social vamos a abordar
el tema de la pobreza y del desempleo y arrojard una ayuda importante
en lo instrumental”.

Gobierno
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Fernandez Faingold advirtié que las sociedades integradas "son las
gue hoy estdn menos damnificadas por los efectos de la crisis y del
ajuste y las que se recuperan mas rapidamente".

La distribucion del ingreso

Salvo Uruguay, ningan pais del continente ha logrado mejorar la
distribucion del ingreso, ni siquiera Chile, donde los demés indicadores
mejoran afio a afio. ElI ministro Lagos dijo tener la sensacion de que
"hemos aprendido a derrotar la pobreza y focalizar gastos, pero la
cuestion es como enfrentar este tema, la distribucion de ingresos, sin
poner en peligro las variables basicas de las cuales partimos".

"Si por la distribucidn de ingresos se me cae la tasa de inversion, se
me viene abajo el crecimiento y no llega el flujo externo, estamos
complicados, porque volvi atras. La impresion es que las recetas
clasicas en distribucion de ingresos no me funcionan”, agrego.

Y aqui, destaco el ministro, es donde "aparece el tema de las clases
medias. En mi Ministerio un profesional ingeniero de la administracion
publica tiene dificultades para pagar los 6 mil dolares que cuesta la
matricula para mandar a su hijo a la universidad en Chile. ;Qué le digo
yo a un profesional universitario que en su momento tuvo universidad
gratis y que ahora no puede mandar a su hijo a la Universidad? Después
de todo 6 mil ddlares no es tanto, en Estados Unidos cuesta 30, lo que
pasa es que en Chile tenemos ingreso por habitante de 5 mil y en
Estados Unidos de 30 mil, lo que no equivale a lo mismo. El tema es
como evitamos la exclusién porque ese ingeniero, hoy de 50 afios,
considera que el sistema va para atras, ya que el no estd en condiciones
respecto de lo que fue su vision".

3. Inflacién y desempleo

El papel del Banco Central en las politicas sociales y
el fin de la ""Curva de Phillips"

En la década del 60 la teoria sobre politica macroeconémica en
materia de inflacion y desempleo sefialaba una disyuntiva entre ambos
indicadores. Vinculdndola con una tesis sobre aumento de salarios y
desempleo desarrollada en la década del 50 por A. W. Phillips, a esa
disyuntiva se la denomind "curva de Phillips", que mostraba una
relacion inversa entre la tasa de inflacion y la de desempleo. Cuanto
mayor era la primera menor era la segunda. Pero la tesis se desmoron6
con las nuevas realidades mundiales. Las politicas inflacionarias no so-
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El senador uruguayo Hugo
Fernandez Faingold
coincidié en la necesidad
de hacer hincapié en la
cuestion de la solidaridad
ya que "muchas
discusiones de sustancia y
en lo instrumental se
solucionaran si tenemos el
objetivo de la solidaridad y
de la integracion social”.

El ministro Lagos dijo
tener la sensacion de
gue "hemos aprendido a
derrotar la pobreza'y
focalizar gastos, pero la
cuestion es como enfrentar
este tema, la distribucién
de ingresos, sin poner en
peligro las variables
bésicas de las cuales
partimos".
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El presidente de la
Reserva Federal de Nueva
York, William
McDonough -quien se
autodefinié como "un
banquero populista” dijo
que la estabilidad de
precios es el principal
logro que una politica
monetaria efectiva le
puede dejar a los pueblos.
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lucionan el problema del desempleo.

El presidente de la Reserva Federal de Nueva York, William
McDonough -quien se autodefinié como "un banguero populista”- dijo
gue la estabilidad de precios es el principal logro que una politica
monetaria efectiva le puede dejar a los pueblos. En este sentido definid
como basico el papel que juegan los Bancos Centrales en la concrecion
de las politicas sociales.

"En mi opinién -dijo el banguero- un principio fundamental en la
politica monetaria es que la estabilidad de precios es sélo un medio,
cuyo fin es hacer posible un crecimiento econémico sostenible" ya que
"las fluctuaciones en el nivel de precios le imponen a la economiay a la
sociedad una serie de costos bien conocidos".

"Todas las actividades no productivas que se generan a causa de la
inflacion, como las técnicas de evasion de impuestos, producen la base
de recursos necesarios para lograr tasas sostenible s de crecimiento
econdmico. Algunos dicen que al establecer la estabilidad de precios
como la meta principal de la politica monetaria, los bancos centrales
dejan de preocuparse por el crecimiento econémico, lo que considero
equivocado”, dijo McDonough.

Y agregd: "Al examinar las presiones inflacionarias que existen en
un momento dado, el Banco Central se ve obligado a estudiar una serie
extensa de indicadores econémicos; por lo tanto; ain cuando el objetivo
sea la estabilidad de precios, el Banco Central no puede cegarse a
realidades econémicas mas amplias. A largo plazo, la estabilidad de
precios es la Unica contribucién perdurable que puede hacer la politica
monetaria a la economia de cualquier pais".

La estabilidad de precios

McDonough dijo por otra parte que en los ultimos afios banqueros
centrales y economistas Ilegaron a un consenso: una politica monetaria
activa, que intente estimular el crecimiento y reducir el desempleo mas
alla de los niveles sostenibles, aumenta el nivel de la inflacion sin lograr
su objetivo inicial. "Esta es la muerte de la curva de Phillips", dijo el
banquero.

"Es cierto que a corto plazo algunos paises han podido crecer rapida-
mente pese a tener altos niveles de inflacion (...), pero estas condiciones
no pueden permanecer por mucho tiempo y tarde o temprano se topan
con serias dificultades. Hay un consenso hoy en dia de que no existe a
largo plazo la posibilidad de obtener menos desempleo a cambio de una
tasa de inflacion mas alta”, afiadio.

El jerarca de la banca neoyorquina dijo que "los Bancos Centrales
del mundo han redoblado su empefio en hacer de la estabilidad de
precios el objetivo central de la politica monetaria. Esto permite que
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una economia crezca al nivel maximo sostenible y contribuya a la
creacién de empleos".

Afirmé que "los limites del crecimiento sostenible son impuestos, no
por la politica monetaria, sino por las caracteristicas basicas de la econo-
mia real, principalmente por el crecimiento de la fuerza laboral y de la
productividad” y que "la inestabilidad de precios hace menos atractiva la
inversion en capital industrial y capital humano".

McDonough dijo que en estas condiciones puede ocurrir que el pro-
ducto interno crezca a una tasa sostenible y aun asi el bienestar de los
trabajadores menos calificados se deteriore sustancialmente, como ocu-
rrié en los paises industrializados en las dos ultimas décadas. En algunos
paises el deterioro se manifest en un aumento de las tasas de desempleo
de los trabajadores menos calificados, mientras que en otros paises se
observé una reduccién de los ingresos.

"Una de las causas probables es el ritmo acelerado del cambio tecno-
I6gico” en el que "los trabajadores mas calificados tienen méas impacto
en la economia que nunca antes".

"El consejo de los expertos en politica publica es que la forma mas
efectiva de remediar estos desequilibrios es proveer un sistema accesible
de educacién y adiestramiento. Esta de
mas decir que esta solucién no es ni

barata ni inmediata, pero no se pueden Intocables
demorar los esfuerzos en esta "En la Unién Europea la participacion de lo publi-
direccion” co en la direccion de la economia sigue siendo muy

Si los Bancos Centrales tienen un
enorme poder es gracias a una
decision politica de nuestros pueblos,
por eso ningun Banco Central puede
lograr estabilidad de precios sin apoyo
del pais y confianza del pueblo. Esta
es nuestra meta dia a dia en la Reserva
Federal".

4. Lademocraciay los
partidos politicos

importante. Lo que los hechos muestran de manera
testaruda -y quienes estan en el gobierno tienen que
sacar las consecuencias- es que educacion, salud y
vejez siguen permaneciendo como intocables. El
ciudadano europeo sigue sintiendo que son parte
integral de la identidad europea. Ningun Estado bajo
el gasto en esas areas. Son derechos adquiridos por
los ciudadanos y politico que intente tocarlo politico
que pierde las elecciones". (Manuel Marin.
Vicepresidente de la Comisién Europea).

"La primera gran reaccion de América Latina es el retorno

democratico”, dijo en su exposicion el presidente del BID Enrique
Iglesias, quien ubic6 a la democracia como una de las catapultas que le
permitieron a la region superar afios de estancamiento politico y
econdmico. Los participantes de la sesién barcelonesa del Circulo de
Montevideo coincidieron en que para buena parte de América la
democracia es un imperativo impuesto por la historia. Hubo algunos ma-
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"La primera gran reaccion
de América Latina es el
retomo democratico”, dijo
en su exposicion el
presidente del BID Enrique
Iglesias, quien ubicd a la
democracia como una de
las catapultas que le
permitieron a la region
superar afios de
estancamiento politico y
econémico.

tices, sin embargo, a la hora de evaluar en qué medida las reglas de la
economia de mercado premian o castigan a quienes, en América o en
otras regiones del planeta, no cumplen con este imperativo.

En esta reunion de Barcelona quedd definido por otra parte que en
préximas reuniones el Circulo analizara como poner a punto al que, por
lo menos hasta ahora, ha sido el motor central de estas democracias: 10s
partidos politicos.

Un imperativo historico

"Lo que premia las inversiones y permite el crecimiento son las bue-
nas politicas econdmicas; no viene aparejado ni tienen que estar presen-
tes ni la democracia ni la justicia en estricto sentido. El imperativo de la
democracia nos viene de la historia, de la exigencia de los pueblos, pero
hoy no esta conectada con los premios y las recompensas del mercado”,
opind durante una de las sesiones de trabajo el Canciller de México,
José Angel Gurria.

El gobernante mexicano dijo que un ejemplo de esto es que los
paises centrales aplican una norma para América Latina y otra diferente
para Asia. "No hay ningin cuestionamiento a que haya mas o menos
democracia en Tailandia, en Indonesia o en Malasia, pero el dia que se
empieza a cuestionar el tema en América Latina se hacen unas
exigencias que son el umbral més dificil de pasar. El imperativo de la
democracia, en nuestro caso, viene de otras fuentes, no de la necesidad
de promover el crecimiento ni de la de ser populares", indicé Gurria.

Sostuvo ademas que en América Latina "la democracia y la justicia
se adelantaron exponencialmente ante la crisis econémica. Durante
muchos afios el mercado premi6 economias abiertas y politicas cerradas
y le parecia muy bien. Hasta que vino la crisis del modelo econémico y
el mercado comenzo a exigir la cuestion de la democracia y la justicia".

Los valores

El ex-Presidente del Gobierno Espafiol, Felipe Gonzalez, expreso si-
milar preocupacion acerca de como se comportan los mercados ante un
gobierno democratico o uno que no lo es, pero hizo notar que ello no ha
ocurrido solo en Asia: "Nosotros discutimos esto porque necesitamos
legitimar socialmente la politica que hacemos, la macroecondémica o
cualquier otra, mientras que los que no tienen un sostén democrético, es
decir, los que no estan en el modelo de democracia liberal, no tienen esa
necesidad" .
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"Es verdad que hay raseros diferentes, pero no hay que olvidarse que
al Chile de (el general Augusto) Pinochet, en términos de mercado, le
dieron una altisima credibilidad, y no era Singapur. Estaba en el area
americana, en el area de valores, digamos, compartidos"”, sefial6
Gonzalez.

Por su parte, Natalio Botana, afirmé que a diferencia de otras
regiones del mundo, "en América Latina nosotros tenemos un
imperativo democrético, nos guste o0 no nos guste. ¢Que quiero decir con
esto? Que todo aquello que no se corresponda con un régimen de
democracia constitucional es ilegitimo". Dijo no obstante que este "no es
el problema del crecimiento y del desarrollo actual".

Pero Manuel Marin, Vicepresidente de la Comisién Europea, dio
otra vision del problema y dijo que actualmente, en todo el planeta, los
inversores estan prestando especial atencién a que los mercados respeten
ciertos valores que, en lo previo, no aparecen necesariamente vinculados
a cuestiones econémicas.

Si Europa y Estados Unidos ponen sus ojos con especial interés
sobre el mercado latinoamericano es porque "se da por sentado que con
Latinoamérica se comparten valores comunes, en el concepto de lo poli-
tico, de lo social y del manejo de la economia y de lo juridico”, dijo
Marin.

"Cuando a alguien se le plantea reunirse en San Pablo, México o
Buenos Aires no hay problemas, pero cuando le dices vamonos a
Bangkok, la gente no quiere ir. Ojo con ese modelo. Las dificultades que
tenemos con el Asia, y que las tiene también Estados Unidos, es por la
profunda diferencia entre lo que se llama el Asian values y European
values. Porque compartimos valores con América Latina es que en
América Latina aumenta la inversion. Porque no compartimos los
valores, con los asiaticos nos estamos especializando en vender. Con
Asia vendemos, comerciamos, no hacemos nada mas. Porque el
empresario, el inversor, a parte de que le demos garantia de proteccion
de inversiones, observa otro dato, que es la enorme credibilidad del
continente americano donde hay cosas que no es necesario discutir. Hay
que insistir mucho en este concepto porque nos jugamos ahi gran parte
del proceso y de la definicidon de un modelo", expresé Marin.

El Presidente de la Reserva Federal de Nueva York, William
McDonough coincidié en que los dos modelos que imperan en Asia, el
japonés y el chino, tienen "poco" para aportar a la solucién de los
problemas de la region. "Los valores chinos no tienen nada que ver con
la cultura americana y no podemos importar soluciones de gente
completamente diferente a nosotros", dijo el banquero norteamericano.

Retomando la palabra, el argentino Botana expreso un matiz sobre lo
expresado por Marin en relacion a la incidencia de ciertos valores en el
progreso politico: "Hay dos niveles de consenso en la teoria politica que
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“Lo que premia las
inversiones y permite el
crecimiento son las buenas
politicas econdmicas; no
viene aparejado ni tienen
gue estar presentes ni la
democracia ni la justicia en
estricto sentido. El
imperativo de la
democracia nos viene de la
historia, de la exigencia de
los pueblos, pero hoy no
esta conectada con los
premios y las recompensas
del mercado", opin6
durante una de las sesiones
de trabajo el Canciller de
Meéxico,

José Angel Gurria.
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A juicio del Canciller
uruguayo, es necesario
debatir acerca de como los
partidos politicos van a
perfeccionar su democracia
interna y dar mayor
protagonismo a la sociedad
civil. "Si los partidos
politicos no encuentran
chance de imbricarse en la
sociedad civil no sera
posible. Hemos hablado de
la capacitacion de los
dirigentes sindicales y de
los empresarios pero parece
que los dirigentes politicos
no necesitamos
capacitamos", advirtio.

conviene recordar. Una cosa es el consenso en cuanto a los principios
de legitimidad y otra cosa es el consenso en tomo a los sistemas de
legitimidad. En los principios estamos muy de acuerdo los europeos y
los latinoamericanos, en lo que no estamos de acuerdo todavia es en la
operatividad de los sistemas”.

Para Botana, América Latina tiene por delante la tarea de "traducir
principios juridicos, traducir valores y traducir principios en
instituciones operativas". Dijo estar de acuerdo con la afirmacién de
Enrique Iglesias acerca de que los equipos econémicos de los paises
latinoamericanos son de primer nivel, pero se preguntd "qué pasa en el
segundo y en el tercer nivel del servicio civil, donde tienen que trabajar
los empresarios europeos que traen las inversiones a América Latina.
¢Qué pasa en el nivel concreto de la administracion de Justicia cuando
un derecho de alguien que ha hecho una inversién de riesgo es
afectado? En esos niveles hay que trabajar sistematicamente y con
urgencias. Por eso creo que la idea de que compartimos valores es muy
importante; pero el progreso politico no solamente es compartir valores;
el progreso politico es compartir instituciones que funcionen
practicamente”, sefial6 Botana.

La base de la gobernabilidad

El ministro de Relaciones Exteriores de Uruguay, Alvaro Ramos,
puso sobre la mesa de discusion un tema intimamente ligado a la
democracia en América Latina, por lo menos hasta el presente: "la
ausencia de andlisis de los partidos politicos, ya que la gobernabilidad
se hace en base a la democracia y no encuentro otro instrumento que los
partidos politicos".

"Si hablamos de reformar el Estado quienes primero tienen que estar
convencidos en cdmo hacerlo son los partidos politicos. Si hablamos de
un Estado Nacional que pueda dar respuesta sub y supranacional,
quienes primero tienen que entender estos fendmenos son los dirigentes
politicos", afirm6 Ramos.

A juicio del Canciller uruguayo, es necesario debatir acerca de como
los partidos politicos van a perfeccionar su democracia interna y dar
mayor protagonismo a la sociedad civil. "Si los partidos politicos no
encuentran chance de imbricarse en la sociedad civil no sera posible.
Hemos hablado de la capacitacion de los dirigentes sindicales y de los
empresarios pero parece que los dirigentes politicos no necesitamos
capacitarnos", advirtio.

Y dejé planteada una pregunta: ";Cémo hacemos para que los parti-
dos logren integrar un proceso de reformulacion, de modernizacion, que
vaya atada a la reforma del Estado que hemos estado analizando?"

El presidente de la Comunidad Auténoma de Madrid, Alberto Ruiz
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Gallarddn calificd de "apasionante” la propuesta de Ramos y plante6 de-
batir también sobre los sistemas electorales. Para el gobernante madrile-
fio, uno de los puntos a definir en torno al papel de los partidos politicos
es "si deben apostar mas por el liderazgo de la sociedad o por su
representatividad y si en el siglo XXI van a ir los partidos por delante de
la sociedad o si se han convertido en rémoras y secundaran los

emprendimientos de la sociedad".

A su vez, el ex presidente colombiano Belisario Bentancur afirmé
gue "en los partidos politicos estd la base de la gobernabilidad porque
ellos instrumentan la relacién entre la sociedad civil y el poder".

A su juicio, la pérdida de convocatoria de los partidos politicos se
explica de esta forma: "Antes, un partido politico era un grupo de
idénticos que se ponian de acuerdo sobre un programa con el objeto de
capturar el poder y ejecutar ese programa en beneficio de la comunidad.

Modernamente los partidos politicos
no son movimientos de idénticos sino
de préximos, porque la controversia se
trasladé al interior de los propios
partidos y las ortodoxias se fueron
guebrantando 'y convirtiendo en
heterodoxias. En los paises de
América Latina la fortaleza de los
partidos politicos residia en que su
propia gobernabilidad dependia de las
lealtades de los adherentes, en primer
lugar al cacique politico, al caudillo, y
en segundo lugar a las oportunidades
clientelistas que la lealtad al caudillo
politico granjeaba. Pero la moderniza-
cién de América Latina y la migracion
del campo a la ciudad hizo que las
lealtades politicas del campo se fueran
diluyendo al trasladarse el campesino
a la ciudad y al urbanizarse. En el
campo existia la lealtad a la religion
catblica, existia la lealtad al partido
politico y a la esposa. En la ciudad, la
lealtad a la esposa se diluye. La lealtad
a la religion se rompe por la existencia
superabundante de pastores
protestantes que ofrecen mejores rega-
lias terrenales que las que ofrecen los
pastores  catolicos. Entonces, el
conjunto de aquellas lealtades, en las
grandes ciudades se diluye".

Miedo fatal

"El crecimiento econémico por si solo no puede
resolver el problema del desempleo. La situacion de
los trabajadores menos calificados se deterioro
durante las Ultimas dos décadas, pese a haber sido
una periodo de crecimiento econémico sustancial y
consistente, sobre todo en Estados Unidos. Hay pocas
esperanzas de que las cosas mejoren, cuando las
tendencias de crecimiento comenzaron a fallar. (00.)
Se puede sospechar que el proximo periodo recesivo
contribuird a empeorar los serios problemas vy
tensiones sociales que surgen de la desigualdad
econdmica y del desempleo a largo plazo. En Estados
Unidos estamos en el séptimo afio de crecimiento y
tenemos problemas sociales sumamente serios. Yo
tengo un miedo casi fatal de lo que puede pasar en una
proxima recesion”. (William McDonough, Presidente
de la Reserva Federal de Nueva York).
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"La globalizacién se hace
de golpe o
gradualizando,
priorizando. La
graduacion no es
enemiga de la
globalizacién, sélo que
la somete a un
escalonamiento, y ojo
gue ahi puede estar la
clave a muchas
respuestas de este
proceso”, dijo Bentancur.

5. La globalizacién

Sus efectos sobre el empleo, las reformas y los bloques
econémicos

"Lo que se acordd en llamar globalizacion no es solamente la expan-
sion natural de la internacionalizacion del mercado y la produccion,
sino que resulta de la sucesiva revolucidén tecnoldgica o tercera
Revolucién Industrial. Se caracteriza por un nuevo modo de producir
gue dio un nuevo orden a la produccion capitalista a escala mundial.
Esto permitio la sustitucion del modelo fordista por un modelo flexible
de producir a traves de la distribucién espacial en varios paises. Hoy se
puede producir cualquier cosa en cualquier lugar”. La definicion
pertenece a Luciano Martins, Coordinador General del Grupo de
Andlisis e Investigacion de la Presidencia de Brasil.

El investigador brasilefio dijo que se ampli6 el abanico de opciones
de las empresas acerca de donde producir y, para los paises con bajas
tasas de ahorro interno, a competir para atraer inversiones.

El proceso, a su juicio, tendra estas implicancias: "al contrario de las
anteriores revoluciones industriales, los conceptos de exclusion e inclu-
sion del modo de producir no s6lo generan una division internacional
del trabajo y de paises, sino que penetran en el propio &mbito de sus
sociedades introduciendo nuevas jerarquias de estructuras organizativas
del trabajo y del salario. En Brasil se perdieron 300 mil puestos de
trabajo pero el salario calificado aument6 un 30%".

"La definicidn de las estrategias de inversiones se transfiri de los
Estados y de la 6rbita de los proyectos de desarrollo a la 6rbita micro de
las decisiones empresariales. Las empresas deciden en qué paises
invierten y bajo qué criterios", lo cual "no excluye la adopcién de
politicas sectoriales por parte de los paises".

Por altimo, Martins sefialé que "las estrategias defensivas de estos
paises tienen que ser desarrolladas a partir de la formacion de blogues
regionales. Esta es la paradoja: la defensa de la prerrogativa del Estado-
Nacién implica la renuncia de alguna de esas prerrogativas".

El ex presidente colombiano Belisario Bentancur dijo a su vez que él
no se opone a la globalizacion "porque seria oponemos a una certidum-
bre", pero opind que en ella es central la cuestion de la gradualizacion.
"La globalizacién se hace de golpe o gradualizando, priorizando. La
graduacion no es enemiga de la globalizacion, s6lo que la somete a un
escalonamiento, y ojo que ahi puede estar la clave a muchas respuestas
de este proceso”, dijo Bentancur.

Felipe Gonzalez, ex presidente del Gobierno Espafiol, discrepd con
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Bentancur. "La mundializacion y, como dice Belisario, su
gradualizacion, es una contradictis terminis, porque el fenémeno de la
mundializacion escapa cada vez mas al control de lo que ha sido el
Estado-Nacion. (...) EI fendmeno de la mundializacion esta desbordando
la capacidad en la toma de decisiones en el ambito del Estado-Nacion
gue conocemos tradicionalmente”.

Para Gonzalez "no es facil imaginar mecanismos para gradualizar ese
proceso" y "por tanto, tenemos que verlo como fenémenos en los que
optimicemos beneficios, en terminologia de mercado, y minimicemos
costos".

Luego de preguntarse ";,como organizamos la comunidad internacio-
nal?", Gonzalez expreso: "Se acabd la Guerra Fria. No es verdad que
estemos en una multipolaridad,
estamos en un desequilibrio nuevo,
con un orden internacional todavia no Indemne

establecido para sustituir el equilibrio
del terror. Yo creo que no hay ninguna
via de salida mas que el regionalismo
abierto. Quien tenga mas poder en el
mundo no le va a gustar que haya
regionalismos abiertos y le parecera
mejor que haya un multilateralismo
puro™.

Un debate sobre Ia

integracion

"En Chile un tercio tienen salud privada y dos ter-
cios publica. En el tercio de salud privada, cuando a
alguien le detectan un cancer. el seguro, al afio
siguiente, no le renueva la péliza. El ciudadano se
siente desamparado. Cotiz6 durante 30 afios y, cuando
necesitdé realmente que la salud privada le sirva, le
dicen que queda afuera del sistema. Nadie pretende
reinventar el Estado de Bienestar. pero algun tipo de
Estado tiene que haber que garantice al ciudadano,
gue esta indemne ante un mundo privado frente al que
no tiene amparo”. (Ricardo Lagos, ministro de Obras

Estas alusiones a los modos de or- Plblicas de Chile).
ganizacion politica y econdmica que
se esta dando la comunidad
internacional llevaron al profesor bra-
silefio Helio Jaguaribe a realizar una polémica advertencia que derivo el
debate al tema concreto de las estrategias integracionistas que se siguen
en el continente Americano, desde Alaska al Cabo de Hornos. En el
panel del Circulo de Montevideo figuraron ministros de gobierno de
Brasil, México, Chile y Uruguay que son protagonistas directos de los
distintos procesos de integracion que se discuten y negocian en la
region.

"En el area latinoamericana hay una fuerte presencia hegeménica
norteamericana”, comenzd sefialando Jaguaribe. "Los Estados Unidos -
continud- nos hacen una propuesta de un gran mercado de las Américas,
el ALCA (Area de Libre Comercio Americana)".

Jaguaribe, Decano del Instituto de Estudios Politicos y Sociales de
Rio de Janeiro, dijo que, ante este proyecto, una de las "opciones" que
tiene América Latina es el Mercosur, en el cual, "antes de entrar en una
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asociacién panamericana debe desarrollar la asociacion regional para
luego hacer acuerdos con el ALCA™.

Paralelamente, afiadié Jaguaribe, el Cono Sur deberia "garantizar
acuerdos con la Uni6n Europea, ya que la simetria que separa a América
con los paises de Europa es menos grande que la que lo separa de
Estados Unidos, y seria menos destructiva una integraciéon en segundo
grado del Mercosur con Estados Unidos™.

"A los Estados Unidos le interesa una América Latina que tenga algo
que dar. A corto plazo el ALCA no es un buen negocio para Estados

Sociedad de Bienestar

"No sé si el Estado de Bienestar, tal como lo
vivimos en los Gltimos afios, protegié de verdad la
libertad de las personas para sentimos protagonistas
de nuestros destino. No sé si muchas veces desde el
Estado de Bienestar (...) se nos ha dado el mensaje a
los padres de que podemos desentendemos de la
educacién de nuestros hijos, que ya no es una
obligacion de los padres porque la hemos trasladado
al Estado. Esto ha provocado una desvertebracion
social, ya que (...) para esos nifios la responsabilidad
de sus éxitos o fracasos es de una colectividad y no de
una unidad familiar, que con acierto defendié hoy
Jordi Pujo!. Yo no sé si en este Estado de Bienestar,
que parece que gueremos conservar como esta, se
elogia suficientemente el mérito, la responsabilidad.
No sé si creemos suficientemente en el esfuerzo
personal y muchas veces tengo dudas si no hemos
encontrado un tercero en quien volcar responsabilidad
para vivir nosotros en una irresponsabilidad que sélo
consiste en cumplir fiscalmente con el Estado. (...)
Esto no significa que no apostemos por fortalecer la
sociedad, las estructuras que tienen que sostener no el
Estado de Bienestar, sino la Sociedad de Bienestar".
(Alberto Ruiz Gallardon, Presidente de la Comunidad
Auténoma de Madrid).

Unidos y es muy riesgoso para los
paises latinoamericanos, que perderan
su capacidad industrial sin ninguna
compensacion. En la medida que se
concentren en el Mercosur, su
capacidad de integracién mundial se
eleva", concluyd Jaguaribe.

Capacidad de negociar

El primero que discrep6 con
Jaguaribe fue su compatriota Luiz Car-
los Bresser Pereira, ministro de Admi-
nistracion Federal y Reforma del Esta-
do de Brasil. "No estoy convencido
como él que el ALCA sea un mal nego-
cio para América Latina y para Estados
Unidos", afirmd Bresser.

Recordd que cuando el Presidente
norteamericano George Bush presentd
la iniciativa de las Américas "en Brasil
dijimos no, porque la intencion de
Bush era otra. En aquel momento habia
una pérdida de hegemonia econdémica
de Estados Unidos y en ese proceso
creci6 su interés sobre América
Latina".

"Hoy quedd claro que los Estados

Unidos tienen interés desde 1981, y los europeos, que no tenian interés,
empezaron a tenerlo. Fue en los ultimos cinco afios que hubo interés de
Europa en el Mercosur"”, indicé Bresser. Si bien reconocié que Estados
Unidos "es mas fuerte econdmica, militar y culturalmente™ el ministro
brasilefio dijo que "lo importante es que tenemos capacidad de negociar
nuestros intereses".

"Cuando Uruguay entré en el Mercosur debia preguntarse si estaba

en condiciones de competir con Brasil. Nosotros tendremos condicio-
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nes de competir con Estados Unidos", ejemplific6 Bresser, quien
sostuvo que en la década del 50 el nacionalismo latinoamericano "era
anti y nos protegiamos" pero que "hoy es diferente".

El interés europeo

Jordi Pujol, Presidente de la Generalitat de Catalufia, dio una
explicacion acerca de por qué Europa recién comenzd a mirar con
interés a América una vez iniciada la década del 80. "Al principio de los
afios 80, a los europeos nos era muy dificil trabajar con los paises
latinoamericanos, porque Latinoamérica se encontraba en una situacion
de desequilibrio, de dificultades de todo tipo".

"Yo me acuerdo que intenté movilizar capitales catalanes hacia Ar-
gentina, organizamos una serie de coloquios con el entonces embajador
argentino que se llamaba Hugo Gobi, estuve en Argentina con Alfonsin,
pero no habia manera".

Ahora, dijo Pujol, "Europa no saldré adelante si no es capaz de tener
una gran presencia en todo el mundo, lo cual vale para Europa y para
cualquier pais. En estos momentos cualquier pais que no sea capaz de
proyectarse internacional mente y de conquistar y conservar cuotas im-
portantes del comercio internacional o de la inversion internacional,
pues va a quedar estancado”.

"Me decia el presidente Sanguinetti que la ciudad industrial alemana
mas importante del mundo no es ni Hamburgo ni Dusseldorff, sino que
es San Pablo. (...). Es cierto que durante los ultimos 10 afios dentro del
interés que pueda tener China, que pueda tener el sudeste asiatico, que
pueda tener la Europa Central, el interés por Latinoamérica ha
aumentado muchisimo en toda Europa"

Estados Unidos: El gran premio

Otro que discrep6 con Jaguaribe fue José Angel Gurria, Secretario
de Relaciones Exteriores de México. "No estoy de acuerdo con Helio
porgue sugerir que una asociacion con los Estados Unidos pueda ser
mas destructiva, en un modo de libre comercio, que lo que puede ser
una asociacion con Europa, no le encuentro una justificacion de
carécter tecnol6gico, ya que Europa es un mercado tanto o mas grande
que los Estados Unidos y con iguales avances tecnolégicos", sefialé el
gobernante mexicano.

Dijo que México comenz6 acordando una integracion con los
Estados Unidos "porque es el vecino y porque las asimetrias de una
economia que es 30 veces mas pequefia que la americana se pueden, si
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Ahora, dijo Pujol,

"Europa no saldra adelante si
no es capaz de tener una gran
presencia en todo el mundo, lo
cual vale

para Europa y para cualquier
pais. En estos momentos
cualquier
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de proyectarse
internacionalmente y de
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comercio internacional o

de la inversion

internacional, pues va a
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no eliminar, compensar parcialmente, teniendo un marco juridico de
resolucidn de controversias y de apertura de mercados reciproco”.

"Hace 20 afios los Estados Unidos temian que Europa se los fuera a
comer enteros, asi como hace 30 afios los europeos creian que se los
iban a comer los americanos. Y resulta que nadie se comid a nadie. Lo
gue ha habido es un esquema comercial cada vez mas abierto en base a
blogues de integracion organicos, naturales, y eso ha permitido
economias de escala que van mejorando la competitividad regional y
van dando como resultado mejor asignacién de recursos en la economia
internacional y mas eficiencia. Y esto ha dado como consecuencia en
primer lugar un increible aumento del comercio internacional a una
velocidad que no nos imaginadbamos, mayor eficiencia y (...) ha abierto
la posibilidad para que aquellos paises que responden al desafio del libre
comercio tengan una situacion mejor", agregé Gurria.

";Cual ha sido la experiencia?", se pregunt6 el gobernante, y respon-
di6: "pues que estamos todos marchando hacia un objetivo de
convergencia, de coordinacion de politicas en donde todos estaremos en
condiciones de practicar el libre comercio, simplemente porque las
precondiciones de estabilidad monetaria, de estabilidad fiscal y también
de globalizacion de cada uno de los mercados sectoriales, y de los
mercados en su totalidad, esta sucediendo todos los dias".

"Uno puede escoger la estrategia. Mercosur, dice Helio, Mercosur en
donde obviamente Brasil es un pais dominante en todas las estrategias
que él sugirié como prioritarias. Inclusive el esquema actual de negocia-
cién del Mercosur con Europa es un esquema en dos etapas, con algunos
afios de por medio, sobre todo por la amenaza que el Mercosur
representa para la politica agricola comun de la Unién Europea".

Gurria incluy6é dentro de esa "amenaza" a Chile "que representa
(para Europa) una preocupacién mayor que un pais como México, que
es importador de comida, de granos, de 11 millones de toneladas de
granos, y que entonces no preocupa demasiado™ porque a pesar de que
el sector agricola en Europa sea sélo un 4% de la economia, "la verdad
es que politicamente tiene una influencia que es muchisimas veces
mayor que el porcentaje que representa desde el punto de vista
economico”.

Ante "la estrategia que sugiere Helio, yo le diria con todo cinismo,
para México seria lo mejor que nos puede pasar; mientras mas tiempo
se tarden ustedes en pedirles su acceso a los Estados Unidos, mas
tiempo México va a tener en el continente acceso privilegiado a los
Estados Unidos. Encantados de la vida, porque el gran mercado, el gran
premio, es el acceso a los Estados Unidos", exclam6 Gurria.

Dijo no entender por qué motivo la destructividad de una integracion
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con los Estados Unidos "puede ser peor gque la destructividad europea™ y
no creer que vaya a darse algin proceso de "destructividad y de
desindustrializacion” .

Puso como ejemplo el intercambio de su pais con Chile, uno de los
grandes exportadores del continente. "México con Chile tenia 120
millones de délares de comercio hace cinco afios, cuando empez6 el
acuerdo de libre comercio entre México y Chile. Chile es el pais mas
austral, cuesta mas trabajo llegar a Chile que a Barcelona, por barco o
por avion, o por cualquier medio de transporte. Esta igual de lejos que
Europa, pero hay muchos menos medios de comunicacion. Pero el
comercio entre México y Chile en cinco afios de acuerdo de libre
comercio, estda en mil millones de dolares. De 120 millones a mil
millones de ddlares".

Cuando le fracaso el acuerdo con el ALCA "Chile no se sent6 a
rasgarse las vestiduras; fue e hizo un acuerdo comercial con Canada, a
Meéxico le propuso que ademas de bienes incluya los servicios, y se fue
con la Unién Europea y se arregld con el Mercosur. Uno ve ahi las
consecuencias de un pais como Chile, que se atreve y que hace una
deliberada politica de exportacion”, sefialé Gurria, quien concluyd que
""en aperturas similares, los libros dicen que el pequefio se beneficia mas
que el grande™.

Ameérica heterogénea

El canciller uruguayo Alvaro Ramos, sostuvo a su vez que el
Mercosur tiene una "enorme afinidad" con Europa, que es su primer
socio comercial en cooperacion e inversiones. "Pero no es lo mismo
para México, el Caribe y los paises andinos. No es posible medir con la
misma vara los comportamientos estratégicos en América. La estrategia
del Mercosur es inteligente al negociar con Europa. Con Estados
Unidos es més dificil porque la relacion con América Latina tiene otros
ingredientes. Obviamente que el mercado americano es plato fuerte
como para el Uruguay lo es ingresar a Brasil", afiadio el ministro.

Dijo que "Ameérica Latina es muy heterogénea para negociar en blo-
que”, que "al Mercosur le result6 muy dificil negociar con los paises
andinos" y que mientras "México es para Uruguay un aliado estratégico,
para Brasil no lo es tanto”.

No obstante, Ramos opin6 que "no es posible decir a priori que una
asociacion con el ALCA seré destructiva porque si cada pais asume los
riesgos y desafios sacaremos lo mejor de los procesos de integracion”.

Javier Arenas, ministro de Trabajo y Asuntos Sociales de Espafia,
destaco las "discrepancias en tomo a las estrategias, discrepancias en
tomo a las bondades de las alianzas", pero dijo advertir "que hay puntos
de unanimidad en lo que significa ese futuro de globalizacion que todos
vemos".
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Coincidio con Gurria en que un proceso de apertura reciproca lo que
abre es. "una gran oportunidad". Arenas admiti6é que "es dificil que se
pueda contemplar una estrategia Unica en las distintas subzonas de
América Latina dadas las circunstancias econdmicas, politicas y
sociales tan distintas".

La diversidad que en todos los drdenes existe en los paises de
América Latina fue otro de los temas que merecieron la atencion de los
participantes de la Segunda Reunion Plenaria del Circulo de
Montevideo.

Las Américas

El primero en plantear el tema de la diversidad econdmica y cultural
que existe entre los paises americanos fue Felipe Gonzalez. El ex presi-
dente del Gobierno espafiol puso en cuestion el término "los nuevos ca-
minos de América Latina", bajo el cual se convoca al Circulo de
Montevideo porque, a su juicio, "el plural habria que habérselo puesto
en Américas Latinas en lugar de en los caminos, porque habria que
encontrar un camino para distintas Américas Latinas. Uruguay -puso
como ejemplo es mas parecido a Suiza que a Haiti".

Fernando Zumbado, Sub secretario General y Director Regional para
América Latina y el Caribe del PNUD, dijo sentir "la obligacion de ha-
blar por los pequefiitos y su dilema"”, por "la parte de América Latina
gue se queda atras y que uno dice ¢como hara para subirse al jet?".

"Hay varias Américas Latinas ¢Qué hacemos con ésta?", se pregunto
Zumbado. Destac6 que a una parte de la poblacion del continente "no se
le pueden llamar ciudadanos"”, paises "donde no hay instituciones
béasicas y a los que el ambiente internacional no le es propicio para tener
recursos suficientes y blandos".

El funcionario internacional dijo que la Unién Europea se ha
convertido en el principal donante hacia Centro América de donde los
Estados Unidos "se estan saliendo”, por lo que existe cierto temor de
gue no haya apoyo para que estos paises puedan dar el salto que
necesitan dar. (...) Por el nivel de tratamiento que tienen, a algunos de
estos paises ya les dificulta seguir buscando préstamos para reformar
sus instituciones".

Un planteo indigenista

Por su parte, el ex presidente colombiano Belisario Bentancur dijo
que "hablando de las varias Américas Latinas, hay una que se nos ha
quedado olvidada: la de las etnias indigenas".

"El presidente Sanguinetti me decia que en Uruguay no entienden
ese problema porque no tienen indigenas. () Las comunidades
indigenas no son mayoritarias pero existen aun en Argentinay Chile y
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en Centro América y en Bolivia y Perd y Colombia, para no hablar de
Chiapas y Guatemala", comentd el ex mandatario.

Bentancur sostuvo que si en lo que se esta pensando es en nuevas
formas de gobernabilidad, los gobernantes deben tener en cuenta que "el
menosprecio hacia esas etnias tiene su contrapartida en manifestaciones
de movimientos guerrilleros" los que muchas veces "estan motivados por
causas como la carencia de infraestructura social".

Recordd que cuando ocupd la presidencia de Colombia la guerrilla
tenia un respaldo del 84% de la poblacion por lo que decidid sentarse a
negociar con la guerrilla. "En eso reside la virtualidad de la democracia.
Es dificil para los gobernantes bajar de su arrogancia a reconocer que el
discrepante tiene su razén y es dificil para los partidos politicos, hoy des-
articulados en América Latina".

Para Bentancur de nada sirve llegar a acuerdos con la guerrilla si no
se solucionan los agentes objetivos, las causas que provocan esos focos
de tensidn social. "Entre esas causas esta reconocer los problemas de los
grupos indigenas de América Latina".

6. Los movimientos de capital
Sarajevo

Su contribucion al desarrollo y
Sus riesgos intrinsecos

Ya no se discute la necesidad de
que los gobiernos mantengan politicas
econémicas sanas si es que pretenden
estar en condiciones de impulsar
politicas sociales y tener niveles
sostenible s de empleo. Por otro lado,
y segin se desprende de la
preocupacion expresada en el Circulo
por quienes ocupan cargos de gobierno
en sus paises, los gobernantes poco
pueden hacer hoy con respecto a
ciertos fendmenos internacionales que

"Yo no creo que en América Latina, sin una inter-
vencion centralizada del Estado en las politicas socia-
les, se logre equidad. (00.) En ciertas experiencias de
transferencia de responsabilidades a las colectivida-
des o0 a las Municipalidades, como por ejemplo en Ar-
gentina, donde se ha llegado a una destruccién virtual
de la educacién en una cantidad de provincias. Objeti-
vamente, durante dos afios hubo menos dias de clases
en la provincia argentina de Santiago del Estero que
en Sarajevo. Esta contado, y hubo menos dias de cla-
ses. ¢Por qué?, Porque el Estado no tenia capacidad
de pago". (German Rama, director de la Educacién
Publica de Uruguay).

afectan profundamente las economias locales. Un reclamo bastante
generalizado durante las sesiones del Circulo fue el de mecanismos
internacionales de asistencia, y eventualmente de control, ante las crisis
financieras que, se ha demostrado, pueden provocar los movimientos de
capital a corto plazo.
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Ya no se discute la
necesidad de que los
gobiernos mantengan
politicas econdmicas sanas
si es que pretenden estar en
condiciones de impulsar
politicas sociales y tener
niveles sostenibles de
empleo. Por otro lado, y
segun se desprende de la
preocupacion expresada en
el Circulo por quienes
ocupan cargos de gobierno
en sus paises, los
gobernantes poco pueden
hacer hoy con respecto a
ciertos fendmenos
internacionales que afectan
profundamente las
economias locales.

El llamado “efecto Tequila", la crisis que afectd al sistema
financiero mexicano y que repercutié en las economias de todo el
continente, fue el ejemplo que dio paso a la discusion sobre las
bondades y los riesgos de estos movimientos de capital.

El ejemplo mexicano

El Canciller mexicano José Angel Gurria, dijo que en la medida que
tener una politica fiscal y monetaria sana "es fundamental" para mejorar
el desarrollo, "no existe la opcion de decir més inflacién a cambio de
mas empleo. Eso no existe porque el mercado inmediatamente se mueve
y hace que sea imposible tener los recursos para poder promover mas
empleo. La inversion extranjera se aleja de los paises que estan
planteandose ese tipo de soluciones".

Pero el gobernante mexicano admitié que mas alla de los principios,
los instrumentos de la politica econémica se pueden manejar "mejor 0
peor. ;Qué nos pasd a nosotros en México que dejamos el tipo de
cambio rezagado? La tasa de ahorro interno se nos cay6é de 23 a 14,
cuando para crecer a un 5% y generar un millén de empleos que es lo
que necesitamos, habia que tener una tasa de 25%. Hubo que compensar
con 10% al afio de ahorro externo y el dia que algo malo paso y ellO %
se fue y todo lo que habia también se fue, en ese momento, aungue todas
las demas politicas hubieran sido ilustradas, esa vulnerabilidad fall,
ipor qué? Porque otro de los problemas del Estado y de la
gobernabilidad es que tienen que hacerse bien todas las cosas al mismo
tiempo".

Gurria opin6 que los Estados no tienen hoy muchas opciones "mas
gue manejar los instrumentos. Lago decia hoy que el Estado se queda
sin instrumentos y yo diria que no, que el Estado tiene instrumentos pero
gue tiene muy poco margen de maniobra para utilizados. La posibilidad
de moverse de un lado al otro, independientemente de quien gane las
elecciones o de la ideologia que prevalezca, tiene una légica inevitable
gue esta dada en gran medida por los mercados. Los paises de América
Latina aqui representados estamos totalmente sujetos a esa ldgica. Los
1.500 millones de dolares que el BID le pueda prestar a México es una
parte muy pequefia de lo que México tiene que captar en los mercados,
que son 15 o 20 mil millones de ddlares al afio y que ni el BID ni el
Banco Mundial ni el FMI juntos pueden resolvérselo si México no se
gana el acceso a los mercados. A El Salvador, a Honduras, a Haiti,
todavia el BID o el Banco Mundial le pueden resolver el problema, a
Chile y a Colombia y a Venezuela y a México no se lo pueden resolver”,
concluyé Gurria.
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Problemas de previsibilidad

Felipe Gonzélez sostuvo que si bien el comercio mundial ha crecido
por la mundializacion de la economia, lo realmente "espectacular” es el
crecimiento de los movimientos de capital a corto plazo. "Si el comercio
mundial ha crecido un 8 o un 10% en los Ultimos tres afios, los
movimientos de capital han crecido un 45 0 50%; 1,4 billones de délares
por dia circulando por los mercados de cambio en tiempo real. Esto
plantea problemas de previsibilidad y plantea una exigencia”,
sefialo el ex-presidente del Gobierno Espariol.

Inmediatamente se  hizo una Test
pregunta:  “la exigencja de la "A Chile se lo pone como ejemplo por lo que
previsibilidad ¢hasta donde  puede hemos hecho en materia de salud y de prevision
llegar? ¢Habra alguna capacidad de socia; sin embargo yo quisiera decir aqui que el
prever dentro de una cierta norma este test de lo que hemos hecho en materia de prevision
desarrollo cuasi salvaje que algunos va a ocurrir hacia el 2002 o el 2005, y no ahora".
dicen que tiene absoluta relacion con (Ricardo Lagos, ministro de Obras Publicas de
los fundamentos de la Chile).
Economia?”

Segun su opinion se torna necesario "algo que reclaman ya los orga-
nismos internacionales: un mecanismo de prevencion del conflicto
financiero, como lo hay en Naciones Unidas para las crisis politicas, y
un mecanismo de respuesta rdpida para esas crisis financieras".
Gonzalez solicité a Iglesias que diera la opinién del BID acerca de qué
hacer con los movimientos de capital.

Antes de que lglesias diera respuesta al planteo de Gonzalez, el
Presidente de la Comunidad Auténoma de Madrid, Alberto Ruiz
Gallardon, también expreso6 su opinion favorable a adoptar algin tipo de
medida sobre los flujos de capital. Pero si bien sefialé que "algo
deberiamos hacer para evitar que movimientos puramente especulativos,
ajenos a las realidades econdmicas en las que gobernamos, puedan
Ilegar a provocar ruinas con altos costos sociales”, expres6 sus "dudas"
acerca de "la legitimidad de que una coordinacion de Estados puedan
establecer mecanismos".

El papel de los organismos internacionales

El presidente del BID, Enrique Iglesias admitié que esta faltando al-
gun instrumento que permita acciones de monitoreo a nivel
internacional sobre los movimientos de capital con el objetivo de evitar
crisis financieras como la mexicana. No obstante, también dudé sobre la
conveniencia de instrumentar medidas de corte intervencionista.
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Los paises de América
Latina aqui representados
estamos totalmente sujetos
a esa logica. Los 1.500
millones de dolares que el
BID le pueda prestar a
México es una parte muy
pequefia de lo que México
tiene que captar en los
mercados, que son 15 0 20
mil millones de dolares al
afoy que ni el BID ni el
Banco Mundial ni el FMI
juntos puedan resolvérselo
si México no se gana el
acceso a los mercados. A
El Salvador, a Honduras, a
Haiti, todavia el BID o el
Banco Mundial le

pueden resolver el
problema, a Chiley a
Colombia y a Venezuela ya
México no se lo pueden
resolver”, concluyé Gurria.
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"Estd habiendo un cambio estructural muy grande en el
financiamiento de los proceso de desarrollo en el mundo. El 1980 el
70% de los capitales venia de organismos internacionales, bancas
privada e inversiones directas; hoy el 70% de los capitales vienen de
mercados privados de capital y hay un tendencia de disminucion del
aporte de capitales publicos al proceso de desarrollo”.

"Esto abre un problema, dijo Iglesias; es saludable que sean los
mercados privados los que financien el desarrollo, pero también implica
una pérdida de presencia del sistema internacional con la cual habra que
vivir. Yo creo que la presencia internacional debe mantenerse aunque
los capitales no estén en responsabilidad de los organismos. Creo que es
muy importante una presencia de monitoreo internacional en las
corrientes de capital."

Iglesias dio algunas cifras que el BID maneja sobre el particular: en
1990 entraron a los paises en desarrollo flujos netos de capital privado
por 44 billones de ddlares (en terminologia sajona) y el afio pasado esa
cifra ascendid a 232 billones.

El presidente del BID dijo que estos capitales fueron fundamentales
en los indices de crecimiento que se han constatado en los paises en
desarrollo, entre 6 y 6,5% frente a un 2% de los paises desarrollados.
"Los paises en desarrollo estan creciendo y en ese crecimiento no cabe
duda que tuvieron una gran influencia el flujo de los capitales que
vienen del sector privado", afiadio.

Eso es lo positivo. Lo preocupante, segun Iglesias, es la volatilidad
de esos capitales de corto plazo "que vienen buscando los altos
rendimientos que todavia persisten en las tasas de interés de paises como
los nuestros. Es una masa que se desplaza, que es muy sensible a las
tasas de interés de los Estados Unidos. Estamos pensando que una
reduccion del 0,25 % puede significar un 5% de inclinacion de los
capitales. Si el aumento es del medio por ciento la reduccion seria del
20%. Podriamos vivir, pero sintiendo el impacto".

"No es facil dar una respuesta a esto. Si en algin momento se
pensaba en una intervencidn en el proceso de globalizacién, hoy por hoy
los costos de la intervencion son mas altos que los de la no intervencion.
(...) Uno siempre se ve tentado a pensar en la regulacién pero eso no
esta claro. Lo que si esta claro son las respuestas que podemos dar a esta
situacion™.

Segun Iglesias, lo que si pueden hacer los paises para evitar situacio-
nes como la mexicana es lo siguiente: "mantener la mas alta calidad en
la administracibn macroeconémica, hoy de una extraordinaria
sensibilidad a esos movimientos de capital; atender el sistema
financiero, que sigue siendo un tema de preocupacion porque es el que
transmite y amplifica los ingresos de capital; transparencia en la
informacion; no se puede engafar a los mercados, que reaccionan muy
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mal cuando no hay transparencia absoluta en la informacion".

El presidente del BID recordd que, sobre el punto, en América hay
dos teorias: "la de paises como Argentina, que consideran que el
mercado debe dar una respuesta al tema, y la que siguen Chile y
Colombia, que comparto en lo personal, que han cuidado el ingreso de
capitales poniéndole ciertas trabas para desestimular el puro avance

especulativo”.

La tasa de interés: factor de
progreso e inequidad

El ministro chileno Ricardo Lago
hizo un relato de los avatares que se
encuentran a cada paso los
gobernantes de hoya la hora de decidir,
con escaso margen de posibilidades,
cémo manejar los instrumentos de
politica econdmica, que la mayor parte
de las wveces estan seriamente
condicionados por fenémenos que
curren lejos de sus paises.

Salud

"Para garantizar ciertos derechos no podemos
s6lo confiar en el Estado con la optimizacién de sus
beneficios. Por qué le voy a pedir al mercado que
actle en aquellas zonas del territorio donde no le es
conveniente, como la salud. Pero si se puede pactar la
gestiéon. (...) Espafia gasta el 7% del PBj en la
universalizacion del sistema. Si llega un inmigrante
ilegal a un hospital, primero lo curan y luego
averiguan quien es y ahi descubren que no puede
pagar. Yo estoy orgulloso de eso. Si vas por la calle y
te da un infarto, como le ocurrié a Carlos Fuentes en
Nueva York que si no encuentra un amigo con una
tarjeta de crédito que le garantice no lo atienden en la
clinica mas proxima y se tiene que ir. En Espafia
cuesta el 7% y en EEUU el 14%". (Felipe Gonzalez,
ex presidente del Gobierno Espafiol).

"En Chile tenemos un aumento de
la productividad de un 4% anual y po
demos enfrentar un tipo de cambio que cae afio a afio, producto del éxito
de nuestro modelo exportador. Exportamos mas, el tipo de cambio cae y
cada vez, para poder aumentar la exportacion, tenemos que mejorar la
productividad. Mejoramos la productividad un 4% vy el tipo de cambio
nos viene cayendo a un 5%. ;Cudl es la receta que nos daria un banco
central?: baje el gasto publico. y yo le digo, tengo un gasto publico que
es solo un 20% del producto, si lo sigo bajando ¢como lo compatibilizo
con las demandas sociales ?”

"Otro problema es que me dicen que para continuar con la
globalizacion tengo que bajar los aranceles, y en Chile tenemos 11% de
aranceles parejo para todo. Y el ministro de Hacienda ¢qué dice?: si bajo
los aranceles ;con qué lo voy a compensar? Por lo menos quiero tener
una reforma tributaria pequefia. Y le dicen que no puede tocar los
impuestos™..

"Y aqui entramos en la tasa de interés. ;Qué nos ocurre en Chile?, las
grandes empresas son las que recurren al mercado internacional y obtie-
nen tasas de interés que son la Libor mas 0,5 y, por cierto, ¢a quién
aplica el Banco Central la politica de tasas de interés? Al pequefio y
mediano empresario que tiene que recurrir al producto nacional. Cuando

El presidente del BID,
Enrique Iglesias admitio que
esta faltando algin
instrumento que

permita acciones de
monitoreo a nivel
internacional sobre los
movimientos de capital con el
objetivo de evitar crisis
financieras como

la mexicana. No

obstante, también dudé sobre
la conveniencia

de instrumentar

medidas de corte
intervencionista.
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Cuando hablamos de la solucion del empleo en la pequefia y mediana
empresa, 0 de como hacemos un pais mas moderno, esto opera en un
segmento del mundo empresarial chileno. Pero otro segmento se queda
afuera porque seguira pagando tasas de interés de 8 o 10% anual,
indexadas por cierto, y el mundo internacional paga 0,5 no indexado. El
Para el Presidente del Banco factor de la tasa de interés en la globalizacion es un factor de inequidad

de la Reserva Federal de ] mismo tiempo que es un factor de progreso".
Nueva York, William
McDonough, "en una El sistema bancario

economia de mercado la

Unica institucion necesaria es . . . T . .
la Banca, porque es la dnica Flujos de capital, tasas de interés, crisis financieras, ¢Qué papel

institucion que atrae el juega el sistema bancario en el proceso de globalizacion?

ahorro de los individuos para  Para el Presidente del Banco de la Reserva Federal de Nueva York,

prestar ese dinero al William McDonough, “en una economia de mercado la unica institucion

capitalista que crea fuentes  necesaria es la Banca, porque es la Unica institucion que atrae el ahorro

de trabajo™, de los individuos para prestar ese dinero al capitalista que crea fuentes
de trabajo".

"En el pasado -continu6 McDonough- uno de los resultados mas ne-
fastos de la inflacion fue la creacion de un sistema bancario mal
manejado y demasiado grande. Tenemos que hacer un enorme esfuerzo
para crear un sistema bancario que permita a nuestros paises crecer con
solidez y bien dirigidos. Eso necesita la preparacion técnica de los
banqueros y un sistema de supervision de los bancos centrales para
asegurar que el funcionamiento del sistema bancario sea positivo para
los pueblos™.

Presidente del BID. Enrique Iglesias:
radiografia de una revolucion silenciosa

Acostumbrado a trabajar diariamente con todos los gobiernos y
comunidades de los paises americanos y desde "el atalaya privilegiado™
que le confiere el ser presidente del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), el contador Enrique Iglesias brindé durante la reuniéon un
detallado informe sobre la situacién econémica y social de América
Latina. Iglesias dijo que la Gltima reunién de gobernadores del BID,
celebrada en esa misma ciudad de Barcelona unas semanas antes a la
del Circulo, se presentdé como "un punto de inflexién en el clima
internacional sobre la forma como nos ven desde afuera y como nos
vemos nosotros desde adentro”.

Para Iglesias, "el clima de optimismo relativo" que reina en la region
no sera transitorio ya que "tiene bases reales" y es la consecuencia de
"un ciclo" que América Latina cumplio en las Gltimas décadas.
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El siguiente es el informe de Iglesias, que fue coronado con el
aplauso de todos los participantes de esta segunda edicién del Circulo
de Montevideo:

Las tres tolerancias

"Una de las cosas que no se reconoce es que en los primeros 75 afios
de este siglo la region del mundo que maés crece en términos globales es
América Latina. En términos per capita eso no es asi, pero si en
términos globales. América Latina crece en la década del 60 mas del 6%
anual, resolvemos problemas sociales, pero el modelo se nos estrechd y
se nos vino abajo por tres cosas, por tres tolerancias o debilidades.

La primera es la inestabilidad. Fuimos muy tolerantes con la
inflacion yeso tuvo mucho que ver con el desborde del Estado y con el
déficit fiscal y con el mal manejo y desprolijidad de los bancos
centrales. La segunda es la tolerancia respecto a la ineficiencia. La
sustitucion de importaciones se agotdé y no tomamos nota de que el
mundo estaba cambiando y nos encerramos en una muralla y aquella
América Latina que Ilego a ser el 12% del comercio mundial bajo al 3%
perdiendo las grandes posibilidades de la expansion comercial de los
afios 70 y 80.

La tercera tolerancia historica es con la inequidad. Nos acostumbra-
mos a vivir con la desigualdad, con la pobreza y con la injusticia social
y €eso tiene que ver con raices que nos vienen desde muy atrds. No hay
que creer que la pobreza la inventd el ajuste econémico. La pobreza
tiene raices que vienen del pasado y se ha acelerado en los Ultimos afios
porque el ajuste trajo efectos sociales inevitables.

La crisis se postergd en los afios 70 y estalld en el 80 con la famosa
crisis de la deuda externa, que tuvo mucho que ver con la llegada de la
sefiora Thatcher y del sefior Reagan, que decidieron que la inflacién no
era buena, cortaron esa inflacion, subieron la tasa de interés y nuestra
deuda se hizo inmanejable; la plata barata se termind y entramos en la
crisis que empieza en el afio 82 en México y se traslada a toda América
Latina con la ilustre excepcion de Colombia.

Los pilares del cambio

La primera gran reaccién de América Latina es el retorno democrati-
co. La democracia fue muy importante porque dio lugar a nuevas ideas,
a una actitud mucho més pragmatica de los gobiernos, nuevos lideres, o
viejos lideres con ideas nuevas, pero hubo una gran renovacion de los
cuadros. Hoy en América Latina lo mas importante es que pasan cosas
en las burocracias, en los empresarios, en los partidos politicos; es una
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cumplio en las ultimas
décadas.
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Empleos

regién que esta en ebullicion.

Pero también hubo otros elementos, como la crisis inflacionaria que
vivieron algunos paises como Argentina, Brasil o Bolivia, que fueron un
choque muy importante en la opinién publica porque se encontraron de
golpe ante el abismo y la gente asumid el realismo. No es un hecho
casual que en los Ultimos afios aquellos jefes de Estado que fueron
capaces de ofrecer estabilidad fueron reelectos yeso tiene mucho que ver
con el aprecio que la gente tuvo frente a aquella vision tragica del
abismo hiperinflacionario.

En los afios 80 América Latina empuj6 una verdadera revolucién si-
lenciosa que es la que tenemos hoy a todos los niveles, y que parte de
estos cambios en lo politico, en las actitudes de la gente y en la
desmitificacidn de ciertas cosas que durante muchos afios trabaron la ca-
pacidad de accion de la regién y con las que estuvimos conviviendo.

La reforma empieza a mediados de los 80 con el ajuste fiscal, que es
memorable en América Latina, hoy con un déficit fiscal de 1,5% del
PBI. A la vez hemos logrado una cuasi independencia de los bancos
centrales en la conduccion de la politica econémica. Estos dos elementos
fueron muy importantes.

Sobriedad fiscal y prudencia en el
manejo monetario. Estamos teniendo un

"El empleo no se puede crear de capricho. Yo en-
contré en Buenos Aires a (Maria) Julia Alsogaray
poco después que dejara con tanta brillantez la
intervencién de las telefénicas argentinas y de
haberlas puesto a funcionar y a ganar dinero. Me
hablé de la represa de Yacireta, y me dijo que habia
gue levantar unos tres mil millones de délares, lo que
seria facil. Lo malo, me dijo, es que todavia no
tenemos la represa y hay 500 personas cobrando de
ella. ElI empleo no se puede crear de esta manera".
(Manuel Fraga Iribarne, Presidente de la Xunta de
Galicia).

poco el sindrome aleméan. Aln con los
cambios econémicos y las perturbacio-
nes politicas, nadie juega mas con el
déficit fiscal, yeso es muy importante.
Un segundo pilar fue perderle el mie-
do a la apertura externa. En 5 afios ba-
jamos la tarifa del 54% al 13% vy la
dispersion arancelaria se achico y nos
puso como una de las regiones mas
abiertas del mundo cuando éramos
una de las mas cerradas.

Por ultimo comenzé a producirse el
ajuste del Estado por la parte mas sim-

ple: deshacerse de una cantidad de actividades. Este ciclo privatizador
afectd a unas 700 empresas publicas con unos 70 mil millones de
dolares. Fueron los tres pilares de la sabiduria convencional que llevé a
esta nueva situacion a América Latina.
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El resurgimiento

Primero recuperamos el producto; en los primeros afios de esta
década hemos crecido un 3% frente al 1,6% de la década del 80. Fue
muy importante la baja de la inflacién. Entre el afio 91 y el 93 el
promedio de inflacion fue de 528%, en el afio 95 baja al 25%, en el 96 al
18%, este afio esperamos tener un 11 % Y el afio que viene un sélo
digito. Es espectacular, impactante.

El retorno de la confianza es otro tema. En el afio 95 entraron 12 mil
millones de dolares, y el afio pasado 72 mil millones de dolares, de los
cuales un 40% son capitales directos.

Si miramos hacia adelante prevemos un crecimiento este afio del or-
den del 4% vy el afio que viene de un 5,1 %.

Las perspectivas de la region son un crecimiento del 5%, una
inflacion del 10% y un crecimiento de las exportaciones, que estan en un
7% anual.

Esta es la América Latina del fin de siglo, con un Producto Bruto de
1.500 billones de ddlares y que en afio 2000, con la ayuda de Dios,
Ilegaremos a los 1.700 billones de dolares. Constituimos una potencia
emergente de caracteristicas interesantes.

Dentro de este contexto los técnicos del Banco me dicen que de los 5
puntos de crecimiento, 2 puntos se deben a las reformas que se han
hecho en estos Gltimos afios.

Cuando se comenzé a hablar de la integracion, en la CEPAL, el co-
mercio intrarregional era del 5%; hoy estamos en el 20%, de los cuales
el Mercosur tiene el 22%, los paises andinos el 11%, Centroamérica el
20% y el Caribe el 10%.

En el BID sostenemos que este crecimiento es insuficiente.
Pensamos que América Latina debe ubicarse en un 6% o 7% anuales
para empezar a resolver en términos aceptables en lo politico sus
grandes problemas pendientes. Esos problemas los ubicaria en cinco
frentes en los que hay que actuar, sin desconocer que somos las
Américas y que cada pais es una realidad, pero son grandes tendencias:

I. El frente econémico

Aqui hay dos grandes debilidades en América Latina: la escasez de
ahorro y el bajo nivel de exportaciones. Estamos ahorrando un 18% del
PBI, con excepcion de Chile que esta arriba del 25%, mientras que los
asiaticos ahorran el 35%. Es imposible crecer dindmicamente en las
cifras que queremos con ese nivel de ahorro.

Por otro lado estamos exportando 250 mil millones de délares por
afio, muy poco respecto a la capacidad de ese producto. México, que es
el 40% del PBI del Brasil, exporta 100 mil millones de délares, mien-

Hoy en América Latina lo
mas importante es que
pasan cosas en las
burocracias, en los
empresarios, en los
partidos politicos; es

una region que esta en
ebullicion.

Esta es la América Latina
del fin de siglo,

con un Producto Bruto
de 1.500 billones de
dolares y que en afio
2000, con la ayuda de
Dios, llegaremos a los
1.700 billones de

doélares. Constituimos
una potencia emergente de
caracteristicas
interesa’ntes.
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tras que Brasil solamente exporta 42 mil millones de ddlares. Ahi hay un
problema.

Esto lleva a dos debilidades. Una es que tenemos que recurrir a
capitales de corto plazo para hacer frente al financiamiento del
desarrollo, y muchos paises estan dependiendo mucho de esos capitales
y de su volatilidad. Para hacer frente a este problema primero hay que
concretar reformas. Hay algunos sectores con problemas, como la
consolidacion del sistema fiscal para poner orden y hacer un sistema mas
estable.

El otro frente muy débil esta en el lado financiero. El ajuste de las
crisis bancarias en América Latina costo entre 5% y 20% del Producto.
Esto ocurre porque después del ajuste econémico suele venir un boom
econdmico de expansion de la produccion, los bancos expanden el crédi-
to en forma acelerada, imprudente, sin controles, y cuando vienen los
periodos de las retracciones los bancos se funden y entra el Estado a sal-
varlos porque es muy dificil asumir que el mercado va a resolver el

tema.

¢Y los mercados?

"Estabamos en Singapur con el presidente Ernesto
Zedillo y (el Primer Ministro) Goh Chok Tong le
preguntd cuando empezaba su campafia de reeleccion;
Zedillo le tuvo que decir que no, que en México son
seis afios. Entonces se indigné muchisimo y dijeron
que nos iba a pasar lo mismo que a Filipinas, que
encontrd un excelente presidente en Ramos y no lo
pueden reelegir. Zedillo les dijo que la dltima vez que
en México discutimos el tema de la reeleccion fue por
ahi por 1910 al 1921 y cuando termind la discusion se
murié un millén de mexicanos y no tenemos mucho
apetito por volver a discutir este tema. Y la pregunta
fue ¢y los mercados? Nosotros deciamos y ¢ los
mercados qué?, ;por qué pregunta por los mercados?,
y dice si sefior presidente ¢y las sefiales de los
mercados? A usted le faltan no mas cuatro afios para
terminar el mandato y los mercados que le prestan a
10 a 15 afios ¢donde se quedan?, y agregd: la Unica
solucion que usted tiene es anunciar su sucesor hoy.
¢Se imaginan eso en México?". (José Angel Gurria,
Secretario de Relaciones Exteriores de México)

Esto nos pasé en Venezuela, en Méxi-
co, en la Argentina, en Uruguay, pasé
en Chile y hoy esta pasando en el su-
deste asiatico, desde donde se anuncia
una crisis en el sistema bancario.

Esto se consolida con reglamenta-
cion y estamos tratando de acelerar
nuevas reglas de funcionamiento del
sistema bancario y condiciones de
sustentabilidad mucho mé&s severas.
Tenemos que ser mucho mas duros en
los requisitos de capital, en la asuncion
de riesgos y tener un enorme cuidado
respecto de quien entra en la banca. La
banca no es una pizzeria, es una cosa
muy delicada y tenemos que tener cui-
dado quien es quien. Esto de la debili-
dad de los capitales externos le compli-
ca mucho la vida a los agentes de la
politica interna, porque la Unica forma
de frenar el ingreso de capitales es a
través del sistema fiscal. Es muy dificil
hacerlo. Sobrevalia las monedas,
aumenta las tasas de interés y ahi hay
un tema al que ni la practica ni la teoria
han dado respuestas claras. Yo creo
que lo vamos a resolver porque no re-

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



cuerdo un nivel tan alto en la calidad técnica de los equipos econémicos
gue operan en América Latina, que nada tienen que envidiar a equipos
de otros regiones del mundo.

I1. La cuestion social

Aqui estamos en un problema serio. Tenemos 200 millones de perso-
nas sobre 460 millones de poblacion total que viven bajo la linea de po-
breza, 90 millones de esos 200 viviendo en indigencia. Hay potencial-
mente algo explosivo, pero ademas una pérdida inmensa de oportunidad
para la region que tendria ahi una capacidad dinamica fenomenal. El
tema lo vemos a través de tres frentes: primero la pobreza dura, muy
vinculada a los sectores excluidos, sectores indigenas, la marginalidad
étnica, que es muy importante en América Latina; por otro las
comunidades negras, la marginalidad en las ciudades; y hay otro cuerpo
social que tiene que ver con los impactos de los ajustes, como es el caso
de la Argentina donde el ajuste publico y privado elimin6 800 mil
puestos de trabajo. Ahi viene el problema del desempleo, a lo cual se
suma que crecemos al 1,6% de poblacion y la demanda de trabajo a mas
del 2%.

Para nosotros el tema se plantea entonces a tres niveles: recurso
humano, el tema del empleo y la calidad de vida en las ciudades. No es
s6lo un problema politico sino también del modelo de desarrollo al que
apuntamos, porgue si queremos tener un desarrollo dinamico basado en
el conocimiento necesitamos gente educada.

Pero también quiero dar algunas indicaciones un tanto optimistas. La
CEPAL indicd que en el altimo quinquenio la pobreza critica bajo del
41 % al 39%; no es muy alentador pero no crecid. Lo que es interesante
es que hay éxitos que demuestran que esto no es una maldicion biblica
con la que tengamos que convivir. Chile, por ejemplo, sac6 en 5 afios
mas de 2 millones de personas de la pobreza y los brasilefios con el Plan
Real sacaron 13 millones de personas. Yo creo que es un tema que
vamos a ir resolviendo.

No es tan asi el tema de la distribucion del ingreso porgue ahi se nos
complica el problema con otras dimensiones. El Unico pais de América
Latina que junto con la caida de la pobreza mejord la distribucion del
ingreso fue mi pais, el Uruguay, que crecié 3,2% durante 10 afios y bajo
la pobreza del 22% al 7%.

I11. El capital humano

El otro elemento es el capital social cuya evolucion en las ultimas
dos décadas en América Latina es lamentable. En 1970 las personas que

EL VIEJO ESTADO ANTE LA ECONOMIA GLOBALIZADA: REFORMAS. MERCADO Y EMPLEO - Gabriel Pereyra

Aqui estamos en un
problema serio. Tenemos
200 millones de personas
sobre 460 millones de
poblacion total que viven
bajo la linea de pobreza,
90 millones de esos 200
viviendo en indigencia.
Hay potencialmente algo

explosivo, pero ademéas una

pérdida inmensa de

oportunidad para la regién

gue tendria ahi una
capacidad dinamica
fenomenal.
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El otro elemento es el
capital social cuya
evolucion en las Ultimas
dos décadas en América
Latina es lamentable. En
1970 las personas que
ingresaban al mercado
de trabajo en América
Latina tenian .3 afios de
educacion, los asiaticos
tenian 2; actualmente los
latinoamericanos tienen 5
afos y los asiaticos 9.

ingresaban al mercado de trabajo en América Latina tenian 3 afios de
educacion, los asidticos tenian 2; actualmente los latinoamericanos
tienen 5 afios y los asiaticos 9. Hemos perdido una generacién en
materia de formacion de recursos humanos; no existe otra causa que
justifique la pérdida de dinamica, la distribucion del ingreso, e incluso la
pobreza, que la pérdida y deterioro del capital humano en América
Latina.

El tema del empleo es un tema vinculado a la tasa de crecimiento.
Tenemos problemas estructurales igual que Europa pero tenemos un
problema demografico del que nunca hablamos y que es muy
importante. En América Latina las capitales son muchas y siguen
creciendo todavia. En este momento tenemos en América Latina 40
ciudades con mas de un millon de habitantes y 5 de las 10 ciudades mas
grandes del mundo yeso genera un clima de inmensas proporciones
porqgue ahi se concentra el problema de la gente a todos los niveles.

En cuanto al tema del empleo, un punto importante para poner arriba
de la mesa: el 40% de la poblacion activa de América Latina vive en la
informalidad. Esto significa que para recuperar productividad ese 40%
es fundamental.

IV. El gasto ineficiente

Respecto al tema del Estado tomaria 4 o 5 frentes en los cuales esta-
mos trabajando en el Banco: los sistemas regulatorios -frente a un
Estado que se ha retirado en muchos campos, la regulacion adquiere una
importancia fundamental, especialmente para abrir el campo a la
inversion privada-; la creacion del servicio civil, en el que se basa la
eficiencia de cualquier Estado; la descentralizacién, que comienza a
mostrar las aristas y las dificultades porque no es tan facil descentralizar
si no tenemos definido el terreno y a quien le vamos a entregar las
responsabilidades; el tema de la justicia -el Banco esta trabajando en 14
paises, y estamos dispuestos a trabajar en el tema de las carceles y en el
de la formacion policial.

Otra cosa que diria respecto del Estado es codmo puede la sociedad
civil jugar en materia de mejoramiento del gasto social. La primera poli-
tica social que tenemos que enfrentar en América Latina es la calidad de
la eficiencia del gasto social, que aumento en los Gltimos afios pero cuya
ineficiencia es inmensa en educacién, salud y vivienda. América Latina
no gasta poco en el area social sino que gasta mal. EI Banco esta
estudiando casos en los que una parte del gasto se lo otorga a la
sociedad civil. Para dar una idea de lo mal que se gasta el caso de
Venezuela es paradigmatico: el 55% del gasto de educacion es para las
universidades, el 9% para ensefianza secundaria y el resto para
ensefianza primaria.
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Hemos ido evolucionando respecto al tema Estado-economia. Yo
creo que el Estado tiene que tener, como se dijo aqui, musculo y no
tanta grasa, pero también tiene que tener activas politicas sectoriales
gue lleven a un aumento de la productividad. No pueden ser politicas
contra el mercado, pero si deben ayudar al mejoramiento de la
eficiencia y en eso creo que estamos siendo menos dogmaticos que en el
pasado.

V. Los hechos y la historia

Y yo, presidente Sanguinetti, creo que este deberia ser uno de los te-
mas del proximo Circulo de Montevideo: cual es la politica
internacional de América Latina en los proximos afos. Sobre esto diria
lo siguiente: hay que tener respeto por el discreto encanto de la Historia
y de los hechos. A principios de los afios 50, The Economist de Londres
sefialaba los tres grandes dilemas de la sociedad que se venia. Y decia
que habria un problema tragico de escasez de ddlares; hoy no sabemos
que hacer con los ddlares. Segundo, decia “pobre Europa, estd
condenada a tener una escasez de mano de obra fenomenal”, y hoy en
dia tiene una de las tasas de desempleo mas grandes del mundo. Y
tercero, decia "pobre Japén, dos bombas atdémicas, destrozado
econdmicamente, va a ser como el fantasma de Macbeth vagando por la
Historia, en la miseria y la humillacion™.
En materia comercial los hechos han sido muy decidores. ¢Quién iba
a contar lo que es Japon, pero también lo que es Corea, lo que es
Taiwan?
La dindmica del mercado es sorprendente y hay que tener mucho
cuidado de no verse atado por el pasado y darle espacio a la inmensa La primera politica
creatividad que ha mostrado el mercado internacional. social que tenemos que
¢Quién hubiera dicho que México iba a pasar de 10 mil millones de enfrentar en América Latina
exportaciones .i 100 mil millones de exportaciones en una década? gs Ila calidad _del la eficiencia
Hoy hay una revalorizacion de América Latina en los EE.UU. Empe- el gasto social, que aumento
) ~ L - en los dltimos afios pero cuya
z0 en !os gnos_go, con la Iniciativa de las Américas de Bush. Esta ineficiencia es inmensa en
revalorizacion tiene que ver con los hechos. Hoy en dia el 40% de educacion, salud y vivienda.
nuestras compras se hacen en los EE: UU. Por cada doélar que gastamos América Latina no gasta poco
en el exterior, 40 centavos se gastan en EE.UU., mientras que los en el &rea social sino que
asiaticos, por cada dolar que gastan en el exterior 10 centavos van a EE.  gasta mal.
UU. En el afio 2010, América Latina va a ser el primer destino de las
exportaciones de los EE.UU. Esto marca un poder importante de
negociacion.
Es muy importante proponerse entrar a los mercados internacionales,
pero hay que hacer politicas muy serias de mejoramiento de la producti-
vidad. La competitividad estd4 impuesta por la globalizacion y no hay
manera de navegar sin mayor competitividad. Lo segundo es fortalecer
la integracion regional, que nos va a dar una mayor posibilidad de
regateo, y lo tercero es tener una actitud abierta.
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Lo primero es entender
que las opciones en
materia politica se han ido
achicando en todo el
mundo. La globalizacién,
como la integracion, han
reducido en forma
dramética la capacidad de
accion gue tenemos. Lo
gue hay que hacer es lo
gue hay que hacer. En un
80% hay que hacer eso!

La fraternidad y los consensos

Y termino con el tema politico. Lo primero es entender que las
opciones en materia politica se han ido achicando en todo el mundo. La
globalizacion, como la integracion, han reducido en forma dramaética la
capacidad de accion que tenemos. Lo que hay que hacer es lo que hay
que hacer. En un 80% hay que hacer eso!

Lo segundo es que estamos en un cierto problema delicado, y es que
el ciclo democratico no coincide con el ciclo econémico, y esto somete a
la conduccion a tentaciones y tensiones complicadas. Siempre estamos
terminando o empezando un gobierno, los ciclos estan interrelacionados.
Cada vez que analizamos un pais decimos estan en el ultimo afio de go-
bierno, cuidado con la cosa fiscal. No coinciden el ciclo de las reformas
y sus dividendos con el ciclo democratico.

Yo valorizaria mucho la capacidad de consensos. Lo mas importante
que descubriria en el caso chileno es por cierto el manejo de las
reformas que han hecho, pero sobre todo la capacidad de consensos. En
Chile hay un monton de cosas que estan fuera del radar de la discusion.
Ese elemento es fundamental para economias como las nuestras, que
van a tener que insertarse en el mundo internacional. La capacidad de
consenso sobre lo que hay que hacer, un privilegio para los paises que
puedan logrado porque van a navegar mucho mejor en estos mares
procelosos de la globalizacion.

Y el otro son los consensos internos entre las fuerzas laborales. En el
exterior no hay sectores ni partidos sino que hay paises. En la medida
que logremos decantar eso como hecho es mucho mas importante para
navegar en estos mares. Creo que lleva a una conclusion final y es que la
calidad de la politica va a estar muy reclamada en los préximos afios. La
politica tradicional, la de partido, la politica del lider va a estar muy de-
mandada por altos niveles de eficiencia en la forma en como se proyecta
en la sociedad, y por cierto el elemento de solidaridad es uno de los ele-
mentos a incluir en esa calidad de la politica. Yo terminaria con una
cosa que dijo Octavio Paz: los grandes principios de la Revolucion
Francesa, libertad, igualdad y fraternidad han marcado la historia de los
ultimos siglos. El siglo 19 ha sido el de la lucha por la libertad, el 20 el
de la lucha por la igualdad y el proximo siglo seré el de la lucha por la
macroeconomica fraternidad, que en la terminologia actual se llama
solidaridad. Octavio tenia razon. Me parece que por ahi van las cosas y
que es un tema de debate filoséfico para la proxima reunion del Circulo
de Montevideo".
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Incertidumbres. Advertencias, certezas y tres reformas

Al concluir la Segunda Reunién Plenaria del Circulo de
Montevideo, quedaron planteados consensos, certezas y nuevas
preocupaciones que, en los hechos, pasaron a integrar la agenda de
futuras deliberaciones:

Certezas: las politicas macroeconémicas sanas son imprescindibles
para el desarrollo. Estas, por si solas, no aseguran el éxito y el
crecimiento.

Preocupacidn: el efecto que los movimientos de capital a corto
plazo
pueden producir sobre las economias de las naciones.

Consenso: ante las desigualdades que genera el mercado, el Estado
debe permanecer asegurando la prestacion de ciertos servicios.

Planteo: el Estado puede asegurar la prestacion de ciertos servicios
aungue concediendo su ejecucion a terceros.

Reformas: la del Estado -en el marco de la globalizacion y de la
busqueda de posibilidades para reconstruir un Estado de Bienestar
sobre nuevas bases-, la de los partidos politicos y la del Poder Judicial.

Incertidumbre: si las politicas inflacionarias y el crecimiento econé
mico no aseguran ya una reduccién del desempleo ¢cudl es la
formula?

Valor: Los propios organismos crediticios internacionales sefialan
hoy que las politicas pUblicas deben ser eficientes pero sin perder de
vista el concepto de solidaridad como un valor necesario para transitar
por la incertidumbre de los nuevos tiempos.
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Capitulo 11
REFORMA DEL ESTADO EN
LOS ANOS 90: LOGICAY
MECANISMOS DE CONTROL

Luiz Carlos Bresser Pereira
Ministro de Administracion Federal y de Reforma del Estado de Brasil

La gran tarea politica de los afios 90 es la reforma o la
reconstruccion del Estado. Entre los afios 30 y los 60 de este siglo, el
Estado fue un factor de desarrollo econdmico y social. En ese periodo, y
en particular después de la Segunda Guerra Mundial, fuimos testigos de
un periodo de prosperidad econémica y de un aumento de los niveles de
vida sin precedentes en la historia de la humanidad. Sin embargo, a
partir de los afios 70 con motivo del crecimiento distorsionado del
Estado y del proceso de globalizacion, el Estado entr6 en crisis y se
transform6é en la principal causa de reduccion de las tasas de
crecimiento econdmico, del aumento de las tasas de desempleo e
inflacion que, desde ese momento, ocurrieron en todo el mundo. La ola
neoconservadora y las reformas econdémicas orientadas al mercado
fueron la respuesta a esta crisis - reformas que los neoliberales
imaginaron, en cierto momento, que resultarian en un Estado minimo.
En los afios 90, al verificarse la inviabilidad de la propuesta
conservadora del Estado minimo, estas reformas revelaron su verdadera
naturaleza: una condicién necesaria para la reconstruccion del Estado -
a fin de que éste pudiera realizar no s6lo sus clésicas tareas de garantia
de la propiedad y de los contratos, sino también su papel de garante de
los derechos sociales y de promotor de la competitividad de su
respectivo pais.

La reforma del Estado involucra cuatro problemas que, aunque inde-
pendientes, pueden ser diferenciados: (a) un problema econémico-
politico- la delimitacion del tamafio del Estado; (b) otro también
econémico-politico pero que merece un tratamiento especial -la
redefinicion del papel regulador del Estado; (c) uno econdémico-
administrativo-la recuperacion de la gobernanzai o capacidad financiera
y administrativa de implementar las decisiones politicas tomadas por el
gobierno y; (d) un problema politico -el aumento de la gobernabilidad o
capacidad politica del gobierno de intermediar intereses, garantizar la
legitimidad y gobernar. En la delimitacion del tamafio del Estado estan
involucradas las ideas de privatizacién, «publicizacion» y tercerizacion.
El tema de la desregulacidn tiene que ver con el mayor o menor grado
de intervencion del Estado en el funcionamiento del mercado. En el
aumento de la gobernanza tenemos un aspecto financiero: la superacion
de la crisis fiscal; uno estratégico: la redefinicion de las formas de
intervencién en el ambito econémico-social; y uno administrativo: la
superacion de la forma burocratica de administrar el Estado. En el
aumento de la gobernabilidad estdn incluidos dos aspectos: la
legitimidad del gobierno ante la sociedad y la adecuacion de las institu-
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La Gran Crisis Econdémica
de .los afios 80 que redujo
el indice de crecimiento de
los paises centrales a la
mitad de lo que fueron en
los veinte afios siguientes a
la Segunda Guerra
Mundial; Ilevo al
estancamiento de la renta
por habitante de los paises
en desarrollo durante 15
afios, y significo el colapso
de los regimenes estatistas
del bloque soviético.

ciones politicas para la intermediacion de los intereses.

En este trabajo voy a intentar analizar los cuatro aspectos basicos de
la reconstruccion del Estado: la delimitacion del alcance institucional y
los procesos de reduccion del tamafio del Estado, la demarcacién de su
papel regulador y los procesos de desregulacion, el aumento de su
capacidad de gobernanza y el aumento de su gobernabilidad. En los
cuatro casos, el objetivo no es debilitar el Estado, sino fortalecerlo.
Partiendo de la base de que serd siempre un régimen democratico, no
solamente porque la democracia es un valor final, sino también porque,
en la etapa de civilizacion alcanzada por la humanidad, es el Unico
régimen que esté en condiciones de garantizar la estabilidad politica y el
desarrollo econdmico sostenible. Dejaré en un segundo plano el tema
del porqué de la crisis del Estado y sélo haré una breve referencia a la
discusion tedrica sobre el problema de las limitaciones de la
coordinacién por el mercado que transforman en imperativa la
intervencion complementaria del Estado.

El tema central de este articulo es el proceso de reforma del Estado
en curso y su fundamentacion préactica y tetrica. Es un analisis de esa
reforma y de las instituciones que de ella derivan a partir de una logica
de control econdmico y social. Partiré de la premisa de que el Estado es
fundamental para promover el desarrollo, como afirman los pragmaticos
de todas las orientaciones ideoldgicas, asi como para promover una ma-
yor justicia social- como desea la izquierda - y no sélo para garantizar el
derecho de la propiedad y los contratos, o sea el orden, como quiere la
nueva derecha neo liberal.

Como resulta ser més apropiado para el andlisis de los problemas
econoémicos y politicos, usaré esencialmente el método histérico. No
examinaré la crisis del Estado y las reformas resultantes de manera
abstracta, sino a partir de la realidad de esta segunda mitad de los afios
90. Por lo tanto, utilizaré instrumentos l6gico-deductivos y generales
siempre que sean utiles para el analisis. De esta forma desarrollaré
algunos modelos: la distincion de las actividades exclusivas de Estado
de los servicios sociales y cientificos; la definicion de una propiedad
publica no-estatal entre la propiedad estatal y la privada; el concepto de
las nuevas instituciones que definiran el nuevo Estado que esta
surgiendo; las principales formas de controlo coordinacion economica y
social existentes en el capitalismo contemporaneo; y, finalmente, lo que
Ilamaré la «ldgica del abanico de mecanismos de control», que
fundamenta la eleccion de instituciones y formas de actuacion del
Estado.
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Crisis y Reforma

La Gran Crisis Econémica de los afios 80 que redujo el indice de
crecimiento de los paises centrales a la mitad de lo que fueron en los
veinte afios siguientes a la Segunda Guerra Mundial, llevd al
estancamiento de la renta por habitante de los paises en desarrollo
durante 15 afos, y significd el colapso de los regimenes estatistas del
bloque soviético. Cuando decimos que esta Gran Crisis tuvo como
causa fundamental la crisis del Estado - una crisis fiscal del Estado, una
crisis del modo de intervencion del Estado en lo econdmico y en lo
social y una crisis de la forma burocrética de administracién del Estado
- suponemos que el Estado, ademéas de garantizar el orden interno, la
estabilidad de la moneda y el funcionamiento de los mercados, tiene un
papel fundamental de coordinacion econémica.2 O, en otras palabras,
estd implicito que la coordinacion del sistema econdmico en el
capitalismo contemporéneo, de hecho, es realizada no sélo por el
mercado -como quiere el neo liberalismo conservador de algunos
notables economistas neoclasicos-3 sino también por el Estado: el
primero coordina la economia a traves de intercambios de equivalentes;
el segundo, por medio de transferencias para los sectores que el mer-
cado no logra remunerar adecuadamente segun el juicio politico
de la sociedad. Por lo tanto, cuando existe una crisis importante en el
sistema, su origen debera ser encontrado ya sea en el mercado o en el
Estado. La Gran Depresién de los afios 30 se produjo por el mal
funcionamiento del mercado, la Gran Crisis de los afios 80 por el
colapso del Estado Social del siglo veinte.

El mercado es el mecanismo de eficiente distribucion de recursos,
pero inclusive en esta tarea su accionar deja muchas veces que desear,
no solamente por la formacién de monopolios, sino principalmente por
la existencia de economias externas que escapan al mecanismo de
precios. A su vez, el Estado moderno es anterior al mercado, en la
medida en que Hobbes y el contrato social preceden a Adam Smith y el
principio individualista de que si cada uno defiende sus propios
intereses, el interés colectivo estd garantizado a traves de la
competencia en el mercado. El Estado moderno es anterior al mercado
capitalista porque es el Estado el que garantizara los derechos de
propiedad y la ejecucion de los contratos, sin lo cual el mercado no
podra constituirse. Pero también es contemporaneo y competidor del
mercado, porque cabe a él el papel permanente de orientar la
distribucion de la renta, ya sea concentrandola en las manos de los
capitalistas en los periodos de acumulacion primitiva o distribuyéndola
entre los més pobres de forma de viabilizar el surgimiento de sociedades
civilizadas y modernas que ademdas de ricas, demostraron ser
razonablemente equitativas.

La Gran Depresion de los
anos 30 se produjo por el
mal funcionamiento del
mercado, la Gran Crisis
de los afios 80 por el
colapso del Estado Social
del siglo veinte.

El mercado es el
mecanismo de eficiente
distribucion de recursos,

pero inclusive en esta tarea

su accionar deja muchas
veces que desear, no

solamente por la formacién

de monopolios, sino
principalmente por la
existencia de economias
externas que escapan al
mecanismo de precios.
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Como consecuencia de la
incapacidad de
reconocer los nuevos

hechos que ocurrian a nivel

tecnolégico, a la

vision equivocada del
papel del Estado como
demiurgo social y,
porque las distorsiones
de cualquier sistema
de administracion
estatal son inevitables a
medida que transcurre
el tiempo, el hecho es
que a partir de los afios
70 y principalmente en
la década del 80, la
economia mundial
enfrentara una nueva y
gran crisis.

Mientras que las tasas

de desempleo

aumentan principalmente
en Europa, y el milagro
japonés que sobreviviera a
la década del 80 al final
zozobra en los afios 90. En
América Latina 'y Europa
Oriental, que se rehisan a
realizar el

ajuste fiscal en los afios
70, la crisis se
desencadena en los 80
con mayor violencia.
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La Gran Depresion de los afios 30 se origind en el mal
funcionamiento del mercado. Conforme lo confirmé Keynes el mercado
libre condujo las economias capitalistas a la insuficiencia cronica de la
demanda agregada. En consecuencia, también entré en crisis el Estado
Liberal, dando lugar al surgimiento del Estado Social-Burocratico:
social porque asume el papel de garantizar los derechos sociales y el
pleno-empleo; burocrético, porque lo hace por medio de la contratacion
directa de burdcratas. Por lo tanto, se reconocia el papel
complementario del Estado en el plan econémico y social. Fue asi que
surgié el Estado de Bienestar en los paises desarrollados y el Estado
Desarrollista y Proteccionista en los paises en desarrollo. También a
partir de esa crisis surgié el Estado Soviético en Rusia, transformada en
Unién Soviética, y después en buena parte del mundo - un Estado que
intento ignorar la distincién esencial entre €l mismo y la sociedad civil,
al pretender sustituir al mercado en vez de complementario.

Esta distorsion, que alcanzo6 su forma limite en la Unién Soviética,
fue como resultado de la sobrevaloracién del papel de la clase media
burocratica en la gestion de los sistemas econdmicos contemporaneos.
Con el surgimiento de las grandes empresas y del Gran Estado o, méas
ampliamente, de las grandes organizaciones publicas y privadas, el
capitalismo en este siglo dejé de ser el producto de la alianza de la
burguesia naciente con la aristocracia - ese era el capitalismo del siglo
diecinueve -para transformarse en el resultado de la alianza de los
propietarios del capital con una clase media burocratica en expansion.
Esta nueva clase media o tecnoburocracia, que analicé extensamente en
los afios 70, posee el monopolio del conocimiento técnico y
organizacional, que se volvi6 crecientemente estratégico en la medida
en que el desarrollo tecnoldgico se aceleraba en todo el mundo.4 Sin
embargo, no era licito suponer que seria posible o deseable sustituir a
los empresarios por los administradores en la gestion de la economia, ni
el capital por la organizacion en la definicidn de las relaciones bésicas
de produccién, mucho menos el mercado por la planificacion
burocrética en la coordinacion de la economia. Al contrario de esto, solo
restaba admitir que la combinacién o la complementariedad de mercado
y Estado era esencial para el buen funcionamiento de los sistemas
econoémicos Y la consolidacion de los regimenes democraticos.

Con la aceleracion del desarrollo tecnoldgico en la segunda mitad de
este siglo, el sistema econdmico mundial pasé por una profunda
transformacién. Con la importante reduccion de los costos de transporte
y de comunicacién, la economia mundial se globalizd, o sea, se volvid
mas integrada y competitiva. En consecuencia, los estados nacionales
perdieron autonomia y las politicas econémicas desarrollistas que pre-
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suponian paises relativamente cerrados y autarquicos no demostraron
ser efectivas. De a poco fue aclarandose que el objetivo de la
intervencién dejaria de ser la proteccion contra la competencia, para
transformarse en la politica deliberada de estimular y preparar a las
empresas y al pais para la competencia generalizada. Estado y mercado
ya no podrian ser vistos como alternativas polares para transformarse en
factores complementarios de coordinacién econdmica.

Como consecuencia de la incapacidad de reconocer los nuevos
hechos que ocurrian a nivel tecnoldgico, a la visién equivocada del
papel del Estado como demiurgo social y, porque las distorsiones de
cualquier sistema de administracién estatal son inevitables a medida que
transcurre el tiempo, el hecho es que a partir de los afios 70 y
principalmente en la década del 80, la economia mundial enfrentara una
nueva y gran crisis. En el primer mundo, los indices de crecimiento se
reducen a la mitad en comparacion a aquellos de los primeros 20 afios
después de la Segunda Guerra Mundial. Mientras que las tasas de
desempleo aumentan principalmente en Europa, y el milagro japonés
gue sobreviviera a la década del 80 al final zozobra en los afios 90. En
América Latina y Europa Oriental, que se rehlsan a realizar el ajuste
fiscal en los afios 70, la crisis se desencadena en los 80 con mayor
violencia.

Sin embargo, la causa de esta crisis no es mas la insuficiencia
cronica de demanda de la cual hablaba Keynes. Esta es la causa de la
crisis del mercado en los afios 20 y 30. Menos aln puede ser atribuida a
la aceleracion del progreso tecnoldgico, que puede causar desempleo
transitorio, pero verdaderamente es la fuente de todo el proceso de
desarrollo. Su causa fundamental seria ahora la crisis del Estado - del
Estado Intervencionista - que de factor de desarrollo se transforma en
obstaculo. Solamente en el Este y Sudeste Asiatico la crisis no ocurre,
pues alli fue posible evitar la crisis del Estado. Pero alli mismo, en los
afios 80, economias como las de Japén y de Corea comenzaron a dar
sefiales de agotamiento del modelo estatista de desarrollo.

La crisis del Estado a la que me estoy refiriendo no es un concepto
vacio. Por el contrario, tiene un sentido muy especifico. El Estado entra
en crisis fiscal, pierde en diferentes grados el crédito pablico, al mismo
tiempo que ve disminuir o tal vez desaparecer su capacidad de generar
ahorros, a medida que el ahorro publico que era positivo se va
volviendo negativo. En consecuencia, la capacidad de intervencién del
Estado disminuye draméaticamente. El Estado se inmoviliza.
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La crisis del Estado esta
asociada por un lado, al
caracter ciclico de la
intervencion estatal y,
por el otro, al proceso de
globalizacion que redujo
la autonomia de las
politicas econdémicas y
sociales de los estados
nacionales.

La crisis del Estado Liberal
fue una crisis de mercado -
de un mercado que el
Estado no lograba regular,
en ese momento, de forma
satisfactoria. Debido a eso,
cuando aparecieron en los
afnos .30 las politicas
macroeconémicas
keynesianas y las ideas de
planificacion, fueron
inmediatamente .
adoptadas y condujeron a
una considerable mejora
en el desempefio de las
economias nacionales.

La crisis del Estado esta asociada por un lado, al caracter ciclico de
la intervencidn estatal y, por el otro, al proceso de globalizacion que
redujo la autonomia de las politicas econémicas y sociales de los
estados nacionales. La Gran Depresion fue una Crisis del Estado Liberal
gue se limitaba a garantizar la propiedad y los contratos. Su crisis llevo
al surgimiento del Estado Social que intentd proteger los derechos
sociales y promover el desarrollo econdémico, asumiendo en la
realizacion de ese nuevo papel tres formas: la del Estado de Bienestar en
los paises desarrollados principalmente en Europa, la del Estado
Desarrollista en los paises en desarrollo y la del Estado Comunista en
los paises en que la forma de produccidon estatal se convirtio en
dominante.

La crisis del Estado Liberal fue una crisis de mercado - de un
mercado que el Estado no lograba regular, en ese momento, de forma
satisfactoria. Debido a eso, cuando aparecieron en los afios 30 las
politicas macroeconémicas keynesianas y las ideas de planificacion,
fueron inmediatamente adoptadas y condujeron a una considerable
mejora en el desempefio de las economias nacionales. En los afios 50 se
establecié la idea comun de que el Estado tenia un papel estratégico en
la promocién del progreso técnico y de la acumulacion de capital,
ademas de tener la responsabilidad principal por la garantia de una
distribucion razonable de la renta. Sin embargo, estos éxitos llevaron a
un crecimiento explosivo del Estado no sélo en el area de la regulacion
sino también en el plano social y empresarial. A esos efectos, crecio la
carga tributaria que del 5 al 10% a comienzos de siglo paso, a un nivel
del 30 a 60% del Producto Bruto Interno, aumentando el niimero de
burdcratas publicos, que ahora no se limitaban a realizar tareas clasicas
del Estado. El Estado se convertia en un Estado Social-Burocratico ya
que, para promover el bienestar social y desarrollo econdémico,
contrataba directamente como funcionarios publicos a profesores,
médicos, enfermeras, asistentes sociales, artistas, etc.

Pero como siempre sucede, con el crecimiento y con el aumento de
su capacidad de recaudacién de impuestos y de sus transferencias, de a
poco comenzaron a aparecer las distorsiones. Las transferencias del
Estado fueron siendo capturadas por los intereses especiales de
empresarios, de la clase media y de burécratas publicos. Las empresas
estatales, que al comienzo se revelaron como un poderoso mecanismo
de ahorro forzado pues realizaban lucros monopolistas y los invertian,
de a poco fueron viendo agotar ese papel, al mismo tiempo que su
operacion aparecia ineficiente al adoptar los patrones burocraticos de
administracion. En la realizacion de las actividades exclusivas de
Estado y principalmente en el ofrecimiento de los servicios sociales de
educacion y salud, la administracién publica burocréatica que se revelara
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efectiva en el combate de la corrupcién y del nepotismo en el
pequefio Estado liberal, ahora demostraba ser ineficiente e incapaz de
atender con calidad las demandas de los ciudadanos -clientes en el Gran
Estado Social del siglo veinte, siendo necesaria su sustitucion por una
administracion publica gerencial.s En consecuencia, ya sea la captura
del Estado por intereses privados, por la ineficiencia de su
administracion o por el desequilibrio entre las demandas de la poblacion
y su capacidad de atenderlas, el Estado fue entrando en crisis fiscal, una
crisis fiscal que, en un primer momento, a comienzos de la década del
80, aparecio bajo la forma de crisis de la deuda externa. A medida que el
Estado veia su ahorro publico tornarse negativo, perdia autonomia
financiera y se inmovilizaba. Sus limitaciones gerenciales aparecian con
mayor nitidez. La crisis de gobernanza que en el limite se expresaba en
episodios hiperinflacionarios se convertia en total: el Estado, de agente
de desarrollo se transformaba en su obstéaculo.

Por otro lado, el proceso de globalizacion - un cambio cuantitativo
gradual que a fines de este siglo se transformd en un cambio cualitativo
de mucha importancia - impuso una presion adicional para la reforma
del Estado. Como resultado de una gran caida de los costos en los
transportes y comunicaciones internacionales, la globalizacion llevo a un
enorme aumento del comercio mundial, de los financiamientos
internacionales y de las inversiones directas de las empresas
multinacionales. Por lo tanto, significd un aumento de la competitividad
internacional a niveles jamas pensados y una reorganizacién de la
produccién a nivel mundial patrocinada por las empresas
multinacionales. EI mercado obtuvo mucho méas espacio a nivel
mundial, quebr6 o debilité las barreras creadas por los estados
nacionales y transformé la competitividad internacional en condicion de
sobrevivencia para el desarrollo econémico de cada pais. Las
consecuencias fueron, como sucede siempre cuando el mercado prevale-
ce, por un lado una mejor asignacion de los recursos y el aumento de la
eficiencia de la produccion; por el otro, la pérdida relativa de la autono-
mia del Estado, que vio reducirse su capacidad de formular politicas
macroecondmicas nacionales y de proteger su economia contra la com-
petencia internacional.

Por consiguiente, dado el hecho de que los mercados siempre
privilegian a los méas fuertes, a los mas capaces, se profundiz6 la
concentracion de la renta ya sea entre los paises o entre los ciudadanos
de un mismo pais. Entre los paises, porque los mas eficientes tuvieron
mejores condiciones de imponerse a los menos eficientes. Entre los
ciudadanos de cada pais, por la misma razon. Entre los trabajadores de
paises pobres y ricos la ventaja fue para los primeros: ya que sus sala-

Por lo tanto, la globalizacion
impuso una doble presion
sobre el Estado: por un lado
representd un nuevo desafio -
el papel del Estado es
proteger a sus ciudadanos y
esa proteccion estaba ahora
en jaque; por otro lado,
exigio que el Estado, el cual
ahora precisaba

ser mas fuerte para enfrentar
el desafio, se

‘convirtiera en mas barato,
mas eficiente en la
realizacion de sus tareas
para aliviar su costo sobre
las empresas nacionales que
compiten internacionalmente.
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Como consecuencia de la
captura por intereses
privados que acompario al
gran crecimiento del estado
y del proceso de
globalizacion que redujo su
autonomia, se desencadend
la crisis del Estado, cuyas
manifestaciones mas
evidentes fueron la crisis
fiscal, el agotamiento de
sus formas de intervencion
y la superacion de la forma
burocratica de
administrarlo.

La izquierda tradicional,
arcaica y populista, entro
en crisis y quedo
paralizada. No podria
haber ocurrido de otra
forma, ya que
diagnosticaron
erroneamente la crisis
como causada por los
intereses externos: antes
por el imperialismo, ahora
por la "globalizacion”.

rios son considerablemente mas bajos, los paises en desarrollo pasaron a
ganar espacio en las importaciones de los paises desarrollados,
deprimiendo los salarios de los trabajadores menos calificados de esos
paises. Por lo tanto, la globalizacion impuso una doble presidn sobre el
Estado: por un lado representd un nuevo desafio - el papel del Estado es
proteger a sus ciudadanos y esa proteccién estaba ahora en jaque; por
otro lado, exigi6 que el Estado, el cual ahora precisaba ser mas fuerte
para enfrentar el desafio, se convirtiera en mas barato, méas eficiente en
la realizacién de sus tareas para aliviar su costo sobre las empresas
nacionales que compiten internacional mente.

Como consecuencia de la captura por intereses privados que
acompafio al gran crecimiento del estado y del proceso de globalizacion
que redujo su autonomia, se desencadend la crisis del Estado, cuyas
manifestaciones mas evidentes fueron la crisis fiscal, el agotamiento de
sus formas de intervencion y la superacién de la forma burocrética de
administrarlo. La crisis fiscal se definia por un mayor grado de pérdida
del crédito publico y por la creciente incapacidad del Estado de realizar
un ahorro que le permitiera financiar sus politicas publicas. La crisis del
modo de intervencion se manifesto de tres maneras: la crisis del welfare
state en el primer mundo, el agotamiento de la industrializacién por
sustitucion de importaciones en la mayoria de los paises en desarrollo y
por el colapso del estatismo en los paises comunistas. La superacion de
la forma burocrética de administrar el Estado se present6 en los costos
crecientes, en la baja calidad y en la ineficiencia de los servicios
sociales prestados por el Estado a través del empleo directo de
burdcratas estatales.

Las respuestas a la crisis, que naturalmente conquistaron un caracter
universal por la rapida difusion de las ideas y politicas publicas que
sucede hoya nivel mundial,s variaron de acuerdo con la linea ideoldgica
de cada grupo. Para describir estas respuestas reduciremos los grupos a
cuatro -la izquierda tradicional, la centro-izquierda social-demdcrata y
pragmatica, la centro-derecha pragmatica y la derecha neoliberal - y
contaremos una breve y simplificada historia.

La izquierda tradicional, arcaica y populista, entrd en crisis y quedo
paralizada. No podria haber ocurrido de otra forma, ya que diagnostica-
ron errGneamente la crisis como causada por los intereses externos:
antes por el imperialismo, ahora por la «globalizacion». La pragmaética
centroderecha - aqui definida como formada por el establishment
capitalista y burocratico en los paises centrales y en América Latina -
determind a los paises altamente endeudados: primero (1982),
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obediencia a los fundamentos macroecondmicos, principalmente a
través del ajuste fiscal y de la liberalizacién de los precios para
garantizar el equilibrio de los precios relativos; y segundo (1985, con el
Plan Baker), las reformas orientadas hacia el mercado (liberalizacién
comercial, privatizacion, desregularizacién), que deberian ser apoyadas
politicamente por politicas sociales compensatorias focalizadas.

A su vez, la derecha neoliberal que desde los afios 30 criticara el cre-
cimiento del Estado pero que no tenia audiencia, ahora gan6 adeptos y
asumid una politica triunfante. Entendié que estas reformas orientadas
hacia el mercado, que apoy6é y ayudé a formular, conducirian
automaticamente al desarrollo si estaban firmemente dirigidas hacia el
objetivo del Estado minimo y del pleno control de la economia por el
mercado. Como resultado era necesario privatizar, liberalizar,
desregular, flexibilizar los mercados de trabajo, pero hacerlo de forma
radical ya que para el neoliberal el Estado debe limitarse a garantizar la
propiedad y los contratos, debiendo desprenderse de todas sus funciones
de intervencion en el plano econémico y social. Su politica
macroeconomica deberia ser neutra, teniendo como Unico objetivo el
déficit pablico cero y el control del aumento de la cantidad de moneda
para que esta crezca de forma constante a la misma tasa de crecimiento
natural del PBI; su politica industrial inexistente, y su politica social en
la version méas pura del neoliberalismo, también inexistente, dado los
efectos inesperados y perversos que tendrian las politicas sociales. 7

La centro-izquierda moderna, social-demdcrata o social liberal diag-
nostico con claridad a la Gran Crisis como una crisis del Estado, delined
la interpretacidn social-demdcrata o social-liberal de la crisis del Estado
en sustitucion a la interpretacidn nacional-desarrollista y adoptd las pro-
puestas centro-pragmaticas con miras a la obediencia de los
fundamentos macroeconémicos -0 sea, politicas econdmicas que
involucran un ajuste fiscal, politicas monetarias apretadas, precios de
mercado, tasas de interés positivas pero moderadas y tasas de cambio
realistas- y la realizacion de reformas orientadas hacia el mercado. Sin
embargo, alertd que estas politicas no bastaban, porque sélo el mercado
-el mercado autorregulable del equilibrio general neoclasico y de la
ideologia neoliberal- no garantiza ni el desarrollo ni el equilibrio y la
paz social. De esta forma afirmaba que las reformas orientadas hacia el
mercado de hecho eran necesarias, pero no con radicalismo neo liberal.
Eran necesarias para corregir las distorsiones provocadas por el
excesivo crecimiento del Estado y por la interferencia arbitraria en la
definicion de los precios relativos. Sin embargo, volver al Estado Libe-
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de la economia por el
mercado.
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La centro-izquierda
moderna, socialdemdcrata
o social liberal
diagnostico con . claridad
a la Oran Crisis como una
crisis del Estado, delined la
interpretacion social-
democrata o social- liberal
de la crisis del Estado en
sustitucion a la
interpretacion nacional-
desarrollista y adoptd las
propuestas centro-
pragmaticas con miras a la
obediencia de los
fundamentos
macroeconémicos - 0 sea,
politicas econdmicas que
involucran un ajuste fiscal,
politicas monetarias
apretadas, precios de
mercado, tasas de interés
positivas pero moderadas y
tasas de cambio realistas -
y la realizacion de reformas
orientadas hacia el
mercado.

ral del siglo XIX es definitivamente inviable. Al contrario del Estado
minimo, la centro-izquierda social-liberal propuso la reconstruccion del
Estado pero que, en un nuevo ciclo, éste pudiera volver a complementar
y corregir efectivamente las fallas del mercado, aunque manteniendo un
perfil de intervencion mas modesto del que prevalecié en el ciclo
anterior. Reconstruccion del Estado significa: recuperacion del ahorro
publico superacion de la crisis fiscal.; redefinicion de las formas de
intervencidn en lo econémico y en lo social a través de la contratacion
de organizaciones publicas no-estatales para ejecutar los servicios de
educacion, salud y cultura; y reforma de la administracion publica con
la implantacién de una administracién publica gerencial. Reforma que
significa transitar de un Estado que promueve directamente el desarrollo
econdmico y social hacia un Estado que actGe como regulador y
facilitador o financiador concesional de ese desarrollo. x

La centro-derecha pragméatica y todavia méas las élites
internacionales, después de una breve vacilacion, percibieron a
mediados de los 90" que esta linea de accidn estaba correcta y adoptaron
la tesis de la reforma o de la reconstruccion del Estado. El Banco
Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo declararon prioritarios
los préstamos para la reforma del Estado. Las Naciones Unidas
promovieron una sesién especial de la Asamblea General sobre el tema
de la administracion publica. Muchos paises crearon ministerios o
comisiones de alto nivel encargados de la reforma del Estado. EI World
Development Report del Banco Mundial para el afio
1997 tenia originalmente como titulo Rebuilding the State. 9 La reforma
del Estado se transformé en el lema de los afios 90, sustituyendo la
divisa de los afios 80: el ajuste estructural.

Se formé asi una gran coalicion de centro-izquierda y de centro-
derecha. Una coalicién que llevo a los gobiernos de América Latina, del
este europeo, de un gran nimero de paises en desarrollo de Asia y
también de los paises desarrollados a promover la reforma del Estado
para reducirlo y orientarlo a las actividades que le son especificas, que
involucran poder de Estado pero mas fuerte, con mayor gobernabilidad
y mayor gobernanza. Por lo tanto, con mas capacidad de promover y
financiar, o sea de fomentar la educacion y la salud, el desarrollo
tecnoldgico y cientifico y, de esa forma, al contrario de simplemente
proteger sus economias nacionales, estimularlas a ser competitivas
internacionalmente. De esa manera se disefiaba el Estado del siglo
veintiuno. Logicamente, no serd el Estado Social-Burocratico, porque
fue ese modelo de Estado que entrd en crisis. Tampoco seré el Estado
Neoliberal sofiado por los neoconservadores, porque no existe apoyo
politico ni racionalidad econdmica para la vuelta a un tipo de Estado que
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prevalecio en el siglo diecinueve. Nuestra prevision es que el Estado del
siglo veintiuno sera un Estado Social-Liberal: social porque continuara
protegiendo los derechos sociales y promoviendo el desarrollo
econdmico; liberal, porque lo hard usando mas los controles de mercado
y menos los controles administrativos, porque desarrollard sus servicios
sociales y cientificos principalmente a través de organizaciones pablicas
no-estatales competitivas, porque transformara los mercados de trabajo
en mas flexibles, porque promoverad la capacitacién de sus recursos
humanos y de sus empresas para la innovacién y la competencia
internacional. 10

Sin embargo, ¢cuéles son los componentes 0 procesos basicos de la
reforma del Estado de los afios 90, que llevaran al Estado Social-Liberal
del siglo veintiuno? En mi forma de ver son cuatro:

(@) la delimitacion de las funciones del Estado, reduciendo su
tamafio, principalmente en términos de personal por medio de
programas de privatizacion, tercerizacion y «publicizacion» (este tltimo
proceso manifestado en la transferencia para el sector publico no-estatal
de los servicios sociales y cientificos que hoy presta el Estado);

(b) la reduccién al nivel requerido del grado de interferencia del
Estado a través de programas de desregulacién que aumenten el recurso
a los mecanismo de control via mercado, transformando el Estado en un
promotor de la capacidad de competencia del pais a nivel internacional,
al contrario de protector de la economia nacional contra la competencia
internacional;

(c) el aumento de la gobernanza del Estado, o sea, de su capacidad
de hacer efectivas las decisiones del gobierno por medio del ajuste
fiscal, que devuelve autonomia financiera al Estado, de la reforma
administrativa rumbo a una administracién puablica gerencial (al
contrario de la burocrética) y la separacion, dentro del Estado y a nivel
de sus actividades, entre la formulacién de politicas publicas y su
ejecucidn; y finalmente,

(d) el aumento de la gobernabilidad, o sea del poder del gobierno,
gracias a la existencia de instituciones politicas que garanticen una
mejor intermediacion de intereses y transformen a los gobiernos en méas
legitimos y democraticos, perfeccionando la democracia representativa
y abriendo espacio para el control social o democracia directa.

Otra forma de concebir la reforma del Estado, es entenderla como un
proceso de creacién o de transformacién de instituciones, de forma de

Reconstruccion del

Estado significa:
recuperacion del ahorro
publico superacion de

la crisis fiscal;

redefinicion de las

formas de intervencion

en lo econémico y en lo social
a través de la contratacion de
organizaciones publicas no-
estatales para ejecutar los
servicios de educacion, salud
y cultura; y reforma de la
administracion pablica con la
implantacion de una
administracion publica
gerencial.
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Nuestra prevision es que el
Estado del siglo veintiuno
serd un Estado Social-
Liberal: social porque
continuara protegiendo los
derechos sociales y
promoviendo el desarrollo
econdmico; liberal, porque
lo hara usando més los
controles de mercado y
menos los controles
administrativos, porque
desarrollara sus servicios
sociales y cientificos
principalmente a través de
organizaciones publicas
no-estatales competitivas,
porque transformara los
mercados de trabajo en
mas flexibles, porque
promovera la capacitacion
de sus recursos humanos y
de sus empresas para la
innovaciény la
competencia internacional.

aumentar la gobernanza y la gobernabilidad. Privatizacion es el proceso
de transformar una empresa estatal en privada. "Publicizacion”, es el de
transformar una organizacion estatal en una organizacién de derecho
privado pero publica, no estatal. Tercerizacion es el proceso de
transferir para el sector privado los servicios auxiliares o de apoyo. En
el seno del Estado propiamente dicho, donde se realizan las actividades
exclusivas de Estado, la clara distincion entre secretarias formuladoras
de politicas publicas, agencias ejecutivas y agencias reguladoras
auténomas, implica en la creacion o redefinicion de las instituciones. En
el plan de reformas, muchas de ellas incluyen la creacién de nuevas
instituciones, entendidas éstas de forma restricta como instituciones
organizativas (esto es realmente asi para las instituciones referidas al
control social) y todas ellas implican en nuevas instituciones legales: el
voto proporcional, el voto distrital mixto, la limitacién del nimero de
partidos, la fidelidad partidaria, la propaganda politica gratuita, la
garantia de participacién en las decisiones politicas de las instituciones
publicas no-estatales.

En esa linea de razonamiento, pero de una forma mucho mas
abstracta es posible pensar en la reforma del Estado a partir del modelo
principal agente, como una forma de crear incentivos y castigos para
que el Estado cumpla con la voluntad de los electores. Segln ese
modelo, en su forma simplificada, los electores serian los principales y
los politicos electos, sus agentes; éstos a su vez serian los principales de
los burdcratas o servidores publicos.11 La tarea fundamental de la
reforma seria la creacién o reforma de instituciones, de tal manera que
los incentivos y castigos se conviertan en realidad. A ese nivel de
abstraccion, no tengo objecion a ese tratamiento. Al final el mismo
codifica lo obvio. Mientras que cuando muchos de sus autores, a partir
de una perspectiva de la escuela de la eleccién racional, suponen que los
politicos solamente se motivan por rent seeking y la voluntad de ser
reelectos, excluyendo el interés publico como un tercera motivacion, su
capacidad explicativa se vuelve ain menor. Por otro lado, cuando limita
la motivacién de los administradores publicos al rent seeking y a la
voluntad de ocupar cargos, excluyendo la voluntad de realizacion y el
interés puablico, el comportamiento de un gran ndmero de
administradores y el sentido de las reformas que inspiran la «nueva
administracion publica» -la administracion publica gerencial se vuelven
incomprensibles.

En las préximas secciones examinaremos estos cuatro componentes
basicos de la reforma del Estado: (a) delimitacion de su papel a través
de los procesos de privatizacion, "publicizacion” y tercerizacién; (b) la
desregulacion; (c) el aumento de la gobernanza; y (d) el aumento de la
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gobernabilidad. En otras palabras, analizaremos respectivamente la
I6gica de los procesos de reduccion del tamafio del Estado, de la
disminucion de su interferencia en las actividades econdmicas, del
aumento de su capacidad fiscal y administrativa, y del aumento del
poder politico democratico de sus gobernantes. Al hacerlo estaremos
concomitantemente, examinando las principales instituciones que estan
en el centro de la reforma del Estado de los afios 90.

Delimitacion del Area de Actuacion

La reforma del Estado es vista frecuentemente como un proceso de
reduccidon del tamafio del Estado, comprendiendo la delimitacion de su
alcance institucional y la correspondiente redefinicion de su papel.
Dado su crecimiento excesivo en este siglo, las enormes esperanzas que
fueron depositadas en él por los socialistas y las distorsiones de que al
final fue victima, esa perspectiva es esencialmente correcta. El Estado
crecié en términos de personal y, principalmente, en términos de
ingresos y egresos. En muchos paises, los empleados publicos,
excluidos los trabajadores de las empresas estatales, corresponden a
casi el 10 0 20% de la fuerza laboral, siendo que a comienzos de siglo
esta cifra alcanzaba alrededor del 5%. A su vez, los gastos del Estado
se multiplicaron por tres o cuatro en este siglo: en los ultimos 30 afios
se duplicaron, variando hoy entre el 30 y el 50% del PBIl.12
Naturalmente ese proceso de crecimiento sucedia al mismo tiempo que
se ampliaban las funciones del Estado, principalmente en el &rea social.
13

La inexistencia de correlacion directa entre el nimero de empleados
y la fuerza laboral econémicamente activa y de la carga tributaria en
relacién al PBI -el primer porcentaje es siempre considerablemente
inferior al segundo- deriva en parte del hecho de que los funcionarios
publicos tienen una calificacion y, en consecuencia, una remuneracién
en promedio superiora la remuneracion del sector privado. Por lo tanto,
el motivo principal fue un proceso gradual de delimitacion del area de
actuacién del Estado. De a poco se fue reconociendo que el Estado no
debe ejecutar directamente una serie de tareas. Que reformar el Estado
significa primordialmente, definir su papel, dejando para el sector
privado y para el sector pablico no-estatal las actividades que no le son
especificas.

Para delimitar con claridad las funciones del Estado es necesario a
partir del concepto de Estado distinguir entre los sectores que en este
siglo han tenido tres areas de actuacion: (a) las actividades exclusivas
del Estado; (b) los servicios sociales y cientificos del Estado; y (c) la
produccidn de bienes y servicios para el mercado. Por otro lado, es con-

Privatizacion es el proceso
de transformar una
empresa estatal en
privada. "Publicizacién ",
es el de transformar una
organizacion estatal en
una organizacién de
derecho privado pero
publica, no estatal.
Tercerizacion es el proceso
de transferir para el sector
privado los servicios
auxiliares o de apoyo.
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De a poco se fue
reconociendo que el
Estado no debe ejecutar
directamente una serie de
tareas. Que reformar el
Estado significa
primordialmente, definir su
papel, dejando para el
sector privado y para el
sector publico no estatal
las actividades que no le
son especificas.

veniente distinguir en cada una de esas areas, cuales son las actividades
principales (core activities) y cuales son las auxiliares o de apoyo. El
cuadro | resume, a través de una matriz simple, esas distinciones. En sus
columnas tenemos las Actividades Exclusivas de Estado, los Servicios
Sociales y Cientificos y la Produccion de Bienes y Servicios para el
Mercado. La definicion de cuales son las actividades exclusivas de
Estado deriva de la propia definicién de lo que sea esta institucion.
Politicamente, el Estado es la organizacion burocratica que ejerce el
«poder externo» sobre la sociedad civil existente en un territorio. Las
organizaciones privadas y las publicas no-estatales tienen poder
solamente sobre sus funcionarios, mientras que el Estado tiene poder
hacia fuera de él, ostenta el «poder de Estado»: el poder de legislar y
penar, de establecer impuestos y realizar transferencias de recursos, sin
expectativa de retorno (fondos perdidos). El Estado ostenta ese poder
para asegurar el orden interno -0 sea, garantizar la propiedad y los
contratos- defender al pais contra el enemigo externo y promover el
desarrollo econémico y social. Dentro de este dltimo rol podemos
pensar al Estado en términos econémicos: es la organizacion burocréatica
que, a través de transferencias, complementa al mercado en la
coordinacién de la economia. Mientras que el mercado opera por medio
del intercambio de equivalentes, el Estado lo hace a través de
transferencias financiadas por los impuestos.

El Estado es una entidad monopolista por definicién. No fue por otra
razon que Weber lo defini6 como la organizacién que detenta el
monopolio legitimo de la violencia. Actividades exclusivas de Estado
son, entonces, actividades monopolistas en que el poder del Estado es
ejercido: poder de definir las leyes del pais, poder de imponer la justicia,
poder de mantener el orden, de defender el pais, de representarlo en el
exterior, de patrullar, de recaudar impuestos, de reglamentar las
actividades econémicas y de fiscalizar el cumplimiento de las leyes. Son
monopolistas porque no permiten la competencia.>Imaginen, por
ejemplo, un Estado que nombrara dos embajadores para representarlo en
un pais, para ver quien lo hace mejor... O que permitiera que dos jueces
juzgaran concomitantemente la misma causa... O que atribuyera a dos
inspectores la tarea de fiscalizar competitivamente al mismo
contribuyente... Estas hipotesis son obviamente absurdas.

No obstante, ademas de esas actividades que caracterizan al Estado
clasico, liberal, tenemos otra serie de actividades que son exclusivas del
Estado Social. En esencia son las actividades de formular politicas en el
area econdmica y social y, seguidamente, de realizar transferencias para
la educacion, la salud, la asistencia social, la prevision social, garantia
de una renta minima, el seguro por desempleo, la defensa del medio am-
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biente, la proteccion del patrimonio cultural y el estimulo a las artes.
Estas actividades no son todas intrinsecamente monopolistas o
exclusivas, pero en la practica, dado el volumen de las transferencias de
recursos presupuestales que involucran, son de hecho actividades
exclusivas de Estado. Existe una serie de razones para que el Estado
subsidie estas actividades, que no cabe aqui discutir. El principal
argumento econémico que las justifica es el de que éstas son actividades
que involucran importantes factores externos positivos, no siendo, por
tanto, debidamente remunerados por el mercado.14 El argumento ético
es gue son actividades que involucran derechos humanos fundamentales
que cualquier sociedad debe garantizar a sus ciudadanos.

Y todavia tenemos las actividades econdmicas exclusivas del Estado.
La primera y principal de ellas es la de garantizar la estabilidad de la
moneda. Para eso fue fundamental en este siglo la creacion de los
bancos centrales. La garantia de la estabilidad del sistema financiero,
también ejecutada por los bancos centrales, es otra actividad exclusiva y
estratégica del Estado. Las inversiones en infraestructura y en servicios
publicos no son rigurosamente una actividad exclusiva del Estado, en la
medida que pueden ser objeto de concesiones. No hay duda, sin
embargo, que la responsabilidad de ese sector es del Estado y de que
muchas veces esta obligado a invertir directamente.

En la reforma del Estado las actividades exclusivas de Estado deben
naturalmente permanecer dentro del Estado. Dentro de ella podemos
distinguir, en forma vertical y en su cuspide un nucleo estratégico y en
forma horizontal a las secretarias formuladoras de politicas publicas, los
organismos ejecutivos y las instituciones reguladoras. Discutiremos esto
en la seccién relativa al aumento de la gobernanza a través de una
administracion publica gerencial.

En el otro extremo, conforme muestra el Cuadro 1, tenemos la pro-
duccion de bienes y servicios para el mercado. Esta es una actividad
que, excepto en el efimero modelo estatista de tipo soviético, siempre
fue dominada por empresas privadas. Sin embargo, en el siglo veinte el
Estado intervino fuertemente en esta area, principalmente en el area
monopolista de los servicios publicos objeto de concesion, pero también
en sectores de infraestructura y en sectores industriales y de mineria con
elevadas economias de escala. EI motivo fundamental por el cual el
Estado intervino en esta area no fue ideoldgico sino practico. Y este
motivo préactico tuvo un doble carécter: por un lado el Estado invirtié en
sectores en que las inversiones eran demasiado pesadas como para que

LA REFORMA DEL ESTADO EN LOS ANOS 90: LOGICA Y MECANISMOS DE CONTROL - Luiz Carlos Bresser Pereira

El Estado es una entidad
monopolista por definicion.
No fue por otra razon que
Weber lo definié como la
organizacion que detenta
el monopolio legitimo de la
violencia. Actividades
exclusivas de Estado son,
entonces, actividades
monopolistas en que el
poder del Estado es
ejercido: poder de definir
las leyes del pais, poder de
imponer la justicia, poder
de mantener el orden, de
defender el pais, de
representarlo en el
exterior, de patrullar, de
recaudar impuestos, de
reglamentar las
actividades econdmicas

y de fiscalizar el
cumplimiento de las leyes.

En la reforma del Estado
las actividades exclusivas
de Estado deben
naturalmente permanecer
dentro del Estado. Dentro
de ella podemos distinguir,
en forma vertical y en su
clspide un nicleo
estratégico y en forma
horizontal a las secretarias
formuladoras de politicas
publicas, los organismos
ejecutivos y las
instituciones reguladoras.

59



60

Durante mucho tiempo
estatizacion y privatizacion
fueron objeto de amplio
debate ideoldgico. Hoy ese
debate esta superado. Existe
un relativo consenso de que
es necesario privatizar

- dada la crisis fiscal —

y conveniente privatizar -
dada la mayor eficienciay
la menor subordinacion a
factores politicos de las
empresas estatales. El dnico
sector de la produccion de
bienes y servicios para el
mercado donde puede haber
dudas legitimas sobre la
conveniencia de privatizar
es el de los monopolios
naturales. En estos, para
poder privatizar, es
necesario establecer
entidades reguladoras
auténomas, que sean
capaces de definir
artificialmente los precios
que prevalecerian si
hubiera mercado para eso.

el sector privado pudiese hacerlas; y por otro lado, invirtié en sectores
monopolistas que podrian ser autofinanciados a partir de los elevados
lucros que podrian ser obtenidos. 15

Al contrario del motivo principal que llevé a la estatizacion de
ciertas actividades econémicas -la falta de recursos en el sector privado
- impuso, a partir de los afios 80, su privatizacién. Ahora era el Estado
que estaba en crisis fiscal, sin condiciones de invertir y, por el contrario,
necesitando de los recursos de la privatizacion para reducir sus deudas,
que habian aumentado mucho. Por otro lado, qued6 definitivamente
claro que la actividad empresarial no es propia del Estado, ya que puede
ser mucho mejor y més eficientemente controlada por el mercado y no
por la administracion. Ademas de que el control del Estado es
ineficiente cuando lo comparamos con el del mercado, el control estatal
tiene también el problema de someter la operacién de las empresas a
criterios politicos muchas veces inaceptables y a confundir la funcién de
la empresa, que debe ser competitiva y obtener lucros, con la funcion
del Estado, que en el area econémica puede ser la de distribucion de
ingresos. Durante mucho tiempo estatizacion y privatizacion fueron
objeto de amplio debate ideolégico. Hoy ese debate estd superado.
Existe un relativo consenso de que es necesario privatizar -dada la crisis
fiscal- y conveniente privatizar- dada la mayor eficiencia y la menor
subordinacion a factores politicos de las empresas estatales. El Unico
sector de la produccion de bienes y servicios para el mercado donde
puede haber dudas legitimas sobre la conveniencia de privatizar es el de
los monopolios naturales. En estos, para poder privatizar, es necesario
establecer entidades reguladoras auténomas, que sean capaces de definir
artificial mente los precios que prevalecerian si hubiera mercado para
eso.

Entre las actividades exclusivas de Estado y la produccion de bienes
y servicios para el mercado, tenemos hoy dentro del Estado una
serie de actividades en el area social y cientifica que no son de su
exclusividad, que no incluyen poder de Estado. En esta categoria
podemos incluir escuelas, universidades, centros de investigacion
cientifica y tecnoldgica, guarderias, policlinicas, hospitales,
entidades de asistencia a los desposeidos, principalmente a los
menores y ancianos, museos, orquestas sinfonicas, talleres de arte,
emisoras de radio y television educativa o cultural, etc. Si su
financiamiento en grandes proporciones es una actividad exclusiva del
Estado -seria dificil garantizar educacion fundamental gratuita o
atencion a la salud gratuita de forma universal contando con la caridad
publica- su ejecucion definitivamente no lo es. Por el contrario, estas
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son actividades competitivas, que pueden ser controladas no sélo por
medio de la administracion publica gerencial sino también y princi-
palmente a través del control social y de la constitucion de cuasi-merca-
dos.

Siendo asi, no hay razon para que estas actividades permanezcan
dentro del Estado, que sean propiedad estatal. Pero también no se
justifica que sean privadas = o0 sea, dirigidas a la obtencién de lucros y
consumo privado - ya que, frecuentemente, son actividades fuertemente
subsidiadas por el Estado ademas de contar con donaciones voluntarias
de la sociedad. Por eso la reforma del Estado en esta area no implica
privatizaciones sino «publicizacién» = o sea, en la transferencia para el
sector publico no estatal. La palabra «publicizacion» fue creada para
diferenciar este proceso de reforma del de privatizacion. Y para destacar
que, ademas de la propiedad privada y de la propiedad estatal, existe
una tercera forma de propiedad relevante en el capitalismo
contemporéneo: la propiedad publica no estatal. En el lenguaje vulgar
es comun la referencia a solo dos formas de propiedad: la propiedad
publica, vista como sinénimo de estatal y la propiedad privada. Esta
simplificacion, que tiene uno de sus origenes en el caracter dual del
Derecho - o tenemos el derecho publico o el privado - lleva a las
personas a referirse a entidades de caracter esencialmente publico, sin
fines de lucro, como «privadas». Sin embargo, si definimos como
publico lo que apunta al interés general y como privado lo que esta
dirigido a los intereses de los individuos y de sus familias, esta claro
que lo publico no puede ser limitado a lo estatal, y que fundaciones y
asociaciones sin fines de lucro y no volcadas a la defensa de los intere-
ses corporativos sino al interés general no pueden ser consideradas
privadas. La Universidad de Harvard o la Santa Casa de la Misericordia
de Sao Paulo no son entidades privadas sino publicas. Pero como no
forman parte del aparato estatal no estan subordinadas al gobierno, no
tienen en sus planteles funcionarios puablicos, no son estatales.
Ciertamente son publicas no-estatales (0 sea, utilizando los otros
nombres con que son designadas, son entidades del tercer sector, son
entidades sin fines de lucro, son organizaciones no gubernamentales,
organizaciones voluntarias).

El espacio publico es mas amplio que el estatal, ya que puede ser
estatal o no-estatal. En el plano del deber-ser lo estatal es siempre
publico, pero en la préctica no lo es: en un ultimo andlisis, el Estado
pre-capitalista era privado, ya que existia para atender a las necesidades
del principe; en el mundo contemporaneo lo publico fue conceptual
mente separado de lo privado, pero vemos todos los dias los intentos de
apropiacion privada del Estado. Es publico, el espacio que es de todos y
para todos. Es estatal una forma especifica de espacio o de propiedad
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La privatizacién es una
alternativa adecuada
cuando la institucion
puede generar todos
sus ingresos por las
ventas de sus productos
y servicios y el mercado
tiene condiciones de
asumir la coordinacion
de sus actividades.
Cuando ésto no sucede,
esta abierto el espacio
para el publico no-
estatal.

publica: aquella que forma parte del Estado. Es privada la propiedad
volcada al lucro o al consumo de los individuos o de los grupos. Una
fundacién, aunque esté regida por el Derecho Civil y no por el Derecho
Administrativo, es una institucion puablica, en la medida que esta
dirigida al interés general. En principio, todas las organizaciones sin
fines de lucro son o deben ser organizaciones publicas no-estatales. 16
Podriamos decir que, finalmente, continuamos s6lo con las dos formas
clasicas de propiedad: la pablica y la privada. Pero con dos importantes
salvedades: primero, la propiedad publica se subdivide en estatal y no-
estatal, en vez de confundirse con la estatal; y segundo, las instituciones
de Derecho Privado dirigidas al interés pablico y no para el consumo
privado, no son privadas, sino publicas no-estatales.

El reconocimiento de un espacio publico no-estatal tuvo una gran
importancia en momentos en que la crisis del Estado profundizé la
dicotomia Estado-Sector privado, llevando a muchos a imaginar que la
Unica alternativa de la propiedad privada es la estatal. La privatizacion
es una alternativa adecuada cuando la institucién puede generar todos
sus ingresos por las ventas de sus productos y servicios y el mercado
tiene condiciones de asumir la coordinacion de sus actividades. Cuando
ésto no sucede, estd abierto el espacio para el publico no-estatal. Por
otro lado, en el momento en que la crisis del Estado exige el reexamen
de las relaciones Estado-sociedad, el espacio publico no-estatal puede
tener un papel de intermediacion o puede facilitar la aparicion de formas
de control social directo y de asociacién, que abren nuevas perspectivas
para la democracia. Conforme observa Cunill Grau (1995: 31-32):

«La introduccién de lo 'publico’ como una tercera dimension,
que supera la vision dicotémica que enfrenta de manera absoluta lo
‘estatal' con lo ‘privado’, esta indiscutiblemente vinculada a la
necesidad de redefinir las relaciones entre Estado y sociedad... Lo
publico, 'en el Estado’ no es un dato definitivo, pero si un proceso
de construccién, que a su vez supone la activacién de la esfera
publica social en su tarea de influir sobre las decisiones estatales».

Manuel Castels declar6 en un seminario en Brasil (1994) que las
ONGs eran instituciones casi-publicas. 17 De hecho lo son, ya que estan
a medio camino entre el Estado y la sociedad. Las organizaciones
publicas no-estatales realizan actividades puablicas y son directamente
controladas por la sociedad a través de sus consejos de administracion.
No obstante, existen otras formas de control social directo y de
definicion de espacio publico no-estatal. En Brasil, a partir de la
experiencia de Porto Alegre, una institucién interesante es la de los pre-
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supuestos participativos, por medio de los cuales los ciudadanos
participan directamente en la elaboracién del presupuesto municipal.1s

Conforme observa Tarso Genro (1996), a través de las
organizaciones publicas no-estatales la sociedad encuentra una
alternativa para la privatizacion. Esta puede ser la forma adecuada de
propiedad cuando la empresa tiene condiciones de autofinanciarse en el
mercado. Siempre que el financiamiento de una determinada actividad
dependa de donaciones o de transferencias del Estado significara que es
una actividad publica, que no necesitando ser estatal, puede ser publica
no-estatal y asi ser mas directamente controlada por la sociedad que la
financia y dirige. En una situacion en que el mercado es claramente
incapaz de llevar a cabo una serie de tareas, pero que el Estado
tampoco se muestra suficientemente flexible y eficiente para realizadas,
se abre el espacio para las organizaciones publicas no-estatales. 19

En esta segunda mitad del siglo veinte el crecimiento de las
organizaciones publicas no estatales ha sido explosivo. A veces estas
organizaciones se confunden con una cuarta forma de propiedad
relevante en el capitalismo contemporaneo - la propiedad corporativa,
que caracteriza a los sindicatos, asociaciones de clase y clubes.2o Por
ejemplo, el caso de las asociaciones de vecinos o barrios que realizan al
mismo tiempo servicios comunitarios.21 Sin embargo, si el crecimiento
de las entidades representativas de intereses ha sido muy grande en este
siglo y, como demostr6 Putnam (1993), ese crecimiento es un factor
fundamental para el fortalecimiento de la sociedad civil y el desarrollo
econdmico de la region o pais donde esto ocurre, el crecimiento de las
organizaciones publicas no-estatales ha sido tanto o mas significativo,
aungue menos estudiado. Este crecimiento resulta de una mayor
adecuacion - y por lo tanto mayor eficiencia - de ese tipo de institucion
para la realizacion de los servicios sociales. Servicios que no son
naturalmente monopolistas, pudiendo beneficiarse de la competencia
por el apoyo de la sociedad y del Estado. Servicios que, como atienden
directamente a la poblacion, pueden ser efectivamente controlados por
los ciudadanos a través de mecanismos de control social.

El proceso de ampliacién del sector publico no-estatal se denota a
partir de dos origenes: por un lado, a partir de la sociedad que crea
continuamente entidades de esa naturaleza y, por otro lado, a partir del
Estado, que en los procesos de reforma de este ultimo cuarto de siglo, se
empefia en procesos de publicizacion de sus servicios sociales y
cientificos. Esto acontece de forma dramética en nueva Zelandia, Aus-
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tralia y en el Reino Unido. También esta sucediendo en varios paises
europeos y, mas recientemente en Estados Unidos a nivel de la
ensefianza fundamental, en la cual surgen escuelas gratuitas de caracter
comunitario, financiadas por el Estado.22 En este ultimo pais, las
universidades y hospitales del National Health Service, que eran
estatales, fueron transformadas en quangos (<<quasi non-
governamental organizations»). En Brasil, el programa de publicizacion
en curso prevé la transformacion de esos servicios en «organizaciones
sociales» - una entidad publica de derecho privado que celebra un
contrato de gestion con el Estado y de esa forma es financiada parcial o
totalmente por el presupuesto pablico.

Finalmente, pasando del andlisis de las columnas para las lineas del
Cuadro 1, tenemos las Actividades Principales (core functions) y las Ac-
tividades Auxiliares o de apoyo. Las actividades principales son las pro-
pias de gobierno, son las actividades en que se ejerce el poder del
Estado. Son las acciones de legislar, regular, juzgar, patrullar, fiscalizar,
definir politicas, fomentar. Pero para que estas funciones del Estado
puedan ser realizadas es necesario que los politicos y la alta burocracia
estatal en el ndcleo estratégico, asi como también, la administracion
publica media del Estad023 cuente con el apoyo de una serie de
actividades o servicios auxiliares: limpieza, vigilancia, transporte,
cafeteria, servicios técnicos de informética y procesamiento de datos,
etc. Segun la légica de la reforma del Estado de los afios 90, en
principio estos servicios deben ser tercerizados, o sea, deben ser
sometidos a licitacion publica y contratados con terceros. De esa forma,
es0s servicios que son servicios de mercado, pasan a ser realizados
competitivamente, con sustancial ahorro para el Tesoro.

Siempre podran existir excepciones en este proceso de tercerizacion.
No faltaran las areas grises. (Es conveniente tercerizar los trabajos de
las secretarias? Aunque su papel disminuyd considerablemente en la
administracion moderna, probablemente no sea conveniente. Habra
otros servicios de esa naturaleza, en que la proximidad de la actividad
exclusiva no recomienda la tercerizacion. Por eso y porque también
habra areas grises entre lo que debe ser "publicizado" y lo que no, es
adecuado que existan dos regimenes juridicos dentro del Estado: el de
los cargos creados por ley y el de los empleados. De hecho, esa es una
practica comun en los paises desarrollados, dotados de burocracias
desarrolladas. La condicion de funcionarios en cargos creados por ley
queda limitada a los &mbitos del Estado, siendo considerados empleados
(en una situacién intermedia entre el empleado por ley y el trabajador
privado) los deméas empleados que ejerzan actividades auxiliares que se
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decidid no tercerizar o que no fue posible "publicizar".

Verdaderamente, el proceso de tercerizacién de servicios, ahora en
curso en todos los Estados modernos, es sélo un capitulo méas del
proceso de contratacion de terceros que tomé fuerza a mediados del
siglo veinte, cuando fueron tercerizadas las obras publicas. A
comienzos de este siglo todavia era comin que el Estado realizase
directamente sus proyectos y sus obras de ingenieria. Con el
surgimiento de los contratistas y de las empresas y proyectos, esa
practica desaparecié. De forma semejante, el proceso de privatizacion
en parte es un proceso de retorno de la concesion de servicios publicos.
Pero no es solo esto, porque en el auge del Estado Empresario fueron
estatizadas o iniciadas por el Estado empresas industriales y de servicios
que no eran servicios publicos.

En la reforma del Estado, el resultado de ese triple proceso de
privatizacion, "publicizaciéon™ y tercerizacion que estd ocurriendo en las
reformas del Estado es que el Estado en tanto Personal queda limitado a
un Unico cuadrante en el Cuadro I. En los demds cuadrantes, como ve-
mos en el Cuadro 2, quedan las Entidades Publicas No-Estatales,24las
Empresas Privatizadas y las Empresas Tercerizadas. Estado «en tanto
Personal» porgue es preciso tener claro que el Estado es mayor de lo que
es su personal, en la medida en que tenemos un Estado Social y no un
Estado Liberal, como fue el del siglo diecinueve. Para medir el tamafio
del Estado en relacién al pais o Estado-Nacién del cual forma parte, la
mejor forma no es saber cual es la proporcion de funcionarios en
relacién al total de la mano de obra activa, sino cudl es la participacion
del gasto del Estado en relacion al Producto Bruto Interno. En el Estado
Social la segunda tasa (Gasto/PBI) debera ser mayor que la primera
(Cargos por ley/Mano de Obra Activa), aunque el salario promedio de
los empleados publicos sea mayor que el promedio nacional de salarios.
El Estado Social-Burocrético del siglo veinte, como el Social-Liberal
del siglo veintiuno continuara siendo un fuerte promotor o subsidiador
de las actividades sociales y cientificas, con la diferencia de que su
ejecucion en el Estado que estd surgiendo, cabra principalmente a
entidades publicas no-estatales. Si quisiéramos representar este hecho
graficamente, el Estado Social (Estado en tanto Gastos) ocuparia una
gran parte de la columna de los servicios sociales y cientificos, ya que
estos son financiados, a fondo perdido, con recursos del Estado
provenientes de los impuestos.25

Verdaderamente, el proceso
de tercerizacion de servicios,
ahora en curso en todos los
Estados modernos, es solo
un capitulo mas del proceso
de contratacion de terceros
gue tomd fuerza a mediados
del siglo veinte, cuando
fueron tercerizadas las obras
publicas. A comienzos de
este siglo todavia era comun
que el Estado realizase
directamente sus proyectos y
sus obras de ingenieria.

Con el surgimiento de los
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retorno de la concesion de
servicios publicos.
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Desregulacion

Ademaés de delimitar el &rea de actuacion del Estado en los términos
propuestos en la seccion anterior, la reforma del Estado involucra un
proceso de delimitacién de su papel regulador y, por lo tanto, de los
procesos de desregulacién. Una cosa es definir el alcance institucional
del Estado, saber si el Estado se debe ocupar directamente de una serie
de actividades, como ocurre en el Estado Social-Burocratico, o su
tendencia sera limitarse a sus funciones especificas, como estipula la
reforma del Estado en curso; otra cosa es determinar cual es la extension
de su papel de regulador de las actividades privadas. No hay duda de
gue ésta es una funcién especifica de Estado, ya que le cabe definir las
leyes que regulan la vida econdémica y social. Pero, ¢hasta que punto
debe llegar esa regulacidn, especialmente de las actividades
econdmicas? A medida que la sociedad se va volviendo mas compleja 'y
mayor el Estado, su regulacion tendera a ser mas extensa. Sin embargo,
no hay duda de que esta regulacién, en muchos momentos, tendié a ser
excesiva. Para proteger derechos sociales, para garantizar patrones de
calidad de los bienes y servicios, para asegurar el buen funcionamiento
del mercado en &reas monopolistas, como sucedi6 principalmente en los
Estados Unidos, o al contrario, para promover la cooperacion entre
empresas, como ocurrié en Japén y Alemania (Audretsch: 1989) el
Estado tiende a regular y, facilmente, a excederse en la regulacion. En
los Estados Unidos, conforme observa Audretsch (1989, Cap. 5), a
partir de fines del siglo diecinueve hubo un movimiento a favor de una
mayor regulacién, que tuvo como principales defensores a los con-
sumidores y a las pequefias empresas. No obstante, a partir de los afios
70 esos mismos grupos apoyaran el movimiento inverso en direccion a
la desregulacion. Verdaderamente, la regulacion implica en un costo
para la economia, en una especie de impuesto que no es cobrado pero
que el sector privado esta obligado a pagar.26 Un costo que, en muchos
casos, es estrictamente necesario, pero en otros responde simplemente a
intereses.

La lucha contra los excesos de regulacion fue siempre la lucha de los
economistas liberales, armados de su teoria neoclasica sobre mercados
auto-reguladores. Inflexiblemente toda la teoria econémica dominante
fue desarrollada a partir de la suposicion de que el mercado tiene
capacidad de coordinar la economia en forma 6ptima, de tal modo que
no es necesaria la intervencion. Ni siquiera por eso el Estado dej6 de
regular intensamente la economia. Verificando este hecho, uno de los
fundadores neoliberales de la Escuela de Chicago, George Stigler
(1975:X-XI), adoptd un nuevo tratamiento para ese problema:
desarrollar la "economia politica de la regulacién", o sea, verificar
quienes son los beneficiarios de la regulacion, a partir de la presuncién
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de que existe un mercado politico para la legislacion reguladora.
¢Quiénes son ellos? Segun Stigler (1971: 114), "como regla, la
regulacion es una demanda del sector econdmico y tiene como objetivo
y es conducida principalmente en su beneficio”. Con esa definicion,
Stigler fundaba la nueva economia politica conservadora, que tendria en
el concepto de rent-seeking (Krueger, 1974) y en los trabajos de la
escuela de la eleccion racional liderados por Buchanan y Olson, un
inmenso desarrollo.

No viene al caso aqui rever la inmensa literatura sobre el tema.
Literatura que, en los afios 80, a partir del proceso de privatizacion en el
Reino Unido que después se tornaria universal, sufre una inversién, ya
gue los monopolios naturales privatizados ahora exigian una redoblada
regulacion.2z Ahora, para la agenda liberal era necesario al mismo
tiempo desregular y regular: desregular para reducir la intervencion del
Estado; regular, para viabilizar la privatizacion. En cualquiera de las
circunstancias, el problema continuaba dentro de los limites de la
intervencion del Estado en el mercado. La reforma del Estado de los
afios 90 hered0 toda esa discusion, en momentos en que los limites de la
propuesta neoconservadora de reducir el Estado al minimo estaban
guedando mas claros.

Al contrario de enumerar todo ese debate - lo que se alejaria de los
objetivos de este trabajo - quiero proponer la Idgica que esta atras de la
reforma en curso, que estamos describiendo. La propuesta de los econo-
mistas neoclasicos, a partir principalmente de las contribuciones de
Coase (1937) Y Williamson (1985), es que la coordinacion de las
actividades econdémicas mas eficientes es, en principio, la del mercado.
Sin embargo, debido a los costos de transaccion, la coordinacion
administrativa de ciertas actividades puede volverse mas eficiente. Por
eso surgen las empresas o, mas ampliamente, las organizaciones en cuyo
interior no funciona el mercado. Estas sOlo estdn sometidas
externamente al mercado y no internamente. Esta teoria, sin duda, es
atractiva. Mas aun: es uno de los descubrimientos mas estimulantes del
pensamiento econdémico del siglo. No obstante, es una teoria puramente
econdmica, que s6lo en forma limitada puede ser aplicada al campo de
la politica. En un altimo analisis, vuelve a repetir que el mercado es la
mejor forma de coordinacion o control de un sistema econémico, sélo
dejando de serio excepcionalmente, en funcién de los costos de la
transaccion. Siendo asi, no nos ofrece una explicacion satisfactoria, ni
nos da criterios claros para saber cuales son las areas de actuacion del
Estado y del mercado.

LA REFORMA DEL ESTADO EN LOS ANOS YO: LOGICA Y MECANISMOS DE CONTROL - Luiz Carlos Bresser Pereira
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El proceso de regulacion del siglo veinte incurri6 en subsidios y re-
nuncias fiscales de todo tipo. Las politicas industriales, agricolas y de
comercio exterior son actividades exclusivas de Estado de caracter regu-
lador que, en ciertos casos, pueden haber sido legitimas. Sin embargo,
no hay duda que en ese campo hubo reglamentacién excesiva y atencion
de intereses especiales de todo tipo, pero eso no resulta en que el Estado
pueda retirarse completamente de esa actividad. Las regulaciones
involucran generalmente un pesado costo para las empresas, reduciendo
su competitividad internacional. Por eso la tendencia es reducirlas al
méaximo posible. Por otro lado, los subsidios, protecciones y renuncias
fiscales llevan a profundas distorsiones en los precios relativos,
estimulan el ren-tseeking y tienen costos elevados para el Estado. Por
eso la reforma del Estado apunta en direccion de una sustancial
reduccion, aungque en términos realistas no se pueda pensar en su
eliminacion. En muchas éareas el Estado continua teniendo un rol
regulador esencial. Las politicas de comercio exterior, por ejemplo,
continllan hoy méas que nunca mucho mas activas en todo el mundo. Y
las politicas de control ambiental nunca fueron tan importantes. Ante un
problema tan complejo, Cardoso (1995: 1516) presenta criterios que nos
ayudan a pensar en el problema, a partir de la combinaciéon de los
ideales de una mayor eficiencia y mejor distribucién de los ingresos:

"El problema que tenemos es doble, el de la eficiencia y el de la
equidad... En ese sentido, el dilema Estado-mercado es falso. El papel
del Estado como regulador, por ejemplo ante problemas ecoldgicos, s6lo
lo hizo aumentar. Por lo tanto, la propuesta correcta que debemos
estudiar es el papel del Estado en el mercado. El problema radica en
como aumentar la competitividad (que lleva al incremento de la
productividad y a la racionalizacion de las actividades econdémicas) y
como hacer mas publicas las decisiones de inversion y las que afectan al
consumo. Quiere decir, como hacerlas transparentes y controlables por
la sociedad... y no solamente por las burocracias (del Estado o de las
empresas). (Cursivas del autor)."

Abanico de Mecanismos de Controles

Puede ser que no exista una teoria general para delimitar las areas de
actuacion y el grado de regulacion del mercado por el Estado. No
obstante, quiero sugerir que, con base en la reforma del Estado de la
década del 90, es posible encontrar una logica para distinguir el espacio
publico del privado y dentro del espacio publico, el espacio publico
estatal del publico no-estatal que proponemos llamarla "logica del
abanico de mecanismos de controles".

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



Toda sociedad para coordinarse usa un conjunto de mecanismos de
controlo de coordinacion que pueden ser organizados y clasificados de
muchas maneras. Una simplificacion, a partir de una perspectiva
institucional, es afirmar que tenemos tres mecanismos fundamentales de
control: el Estado, la sociedad civil y el mercado. En el Estado esta
incluido el sistema legal o juridico, constituido por las normas juridicas
e instituciones fundamentales de la sociedad. El sistema legal es el
mecanismo de control méas general, practicamente identificAndose con el
Estado, en tanto establece los principios basicos para que los demas
mecanismos puedan funcionar. Sin embargo, dentro del Estado
podemos diferenciar el sistema legal de otros dos subsistemas de
control: el sistema democrético representativo formado por los politicos
y el sistema jerarquico y judicial formado por los burdcratas. A su vez,
el mercado es el sistema econdmico de control que se realiza a través de
la competencia. Finalmente, tenemos un tercer mecanismo que es la
propia sociedad, la cual si la entendemos en una forma amplia, puede
incluir Estado y mercado, pero en forma restringida como la estamos
entendiendo aqui, comprende las creencias y valores compartidos por la
sociedad como un todo o por sus diversos grupos sociales, y en forma
mas restringida aun, la sociedad civil - o sea la sociedad estructurada
segun el peso relativo de los diversos grupos sociales - grupos estos que
cada vez mas tienden a organizarse, ya sea para defender intereses
particulares, corporativos o para actuar en nombre del interés publico.2s

No obstante, al revés del criterio institucional podemos utilizar un
criterio funcional, que se sobrepone al anterior pero no es enteramente
coincidente. Seguln ese criterio tenemos también tres formas de control:
el control jerarquico o administrativo que se ejerce dentro de las
organizaciones publicas o privadas, el control democratico o social que
se ejerce en términos politicos sobre las organizaciones y los individuos
y el control econdmico via mercado. La ventaja de este segundo criterio
estd en el hecho de que nos permite comprender mejor el espacio
que cabe a los mecanismos institucionales: al Estado, al mercado y a la
sociedad civil.

A partir del criterio funcional podemos disponer los mecanismos de
control relevantes para nuestro analisis en un abanico que va del
mecanismo de control mas difuso, automatico y democratico, al méas
concentrado y fruto de deliberacion o inclusive de libre arbitrio. Segun
ese criterio, tenemos los siguientes mecanismos de control: mercado,
control social (democracia directa), control democratico representativo,
control jerarquico gerencial, control jerarquico burocréatico y el control
jerarquico tradicional.
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El principio general del
control es el de que
sera preferible aquel
que sea mas general,
mas difuso, mas
automatico. Por eso el
mercado es el mejor de
los mecanismos de
control, ya que a través
de la competencia se
obtienen, en principio,
los mejores resultados
con los menores
costos. Por lo tanto, la
regla general es que
siempre que sea
posible controlar a
través del mercado éste
deberé ser el
mecanismo de control
elegido.

El principio general del control es el de que sera preferible aquel que
sea mas general, mas difuso, mas automatico. Por eso el mercado es el
mejor de los mecanismos de control, ya que a traves de la competencia
se obtienen, en principio, los mejores resultados con los menores costos.
Por lo tanto, la regla general es que siempre que sea posible controlar a
través del mercado éste debera ser el mecanismo de control elegido. No
obstante, hay mucha cosa que escapa al control del mercado, ya sea por-
que hay otros valores ademas del econdémico (y el mercado sélo
controla la eficiencia econémica) o porque, asimismo a nivel
econdmico, el mercado muchas veces deja de funcionar adecuadamente
a causa de sus imperfecciones y de la existencia de factores externos. En
consecuencia, es necesario recurrir a otras formas de control.

La democracia directa o el control social es el mecanismo de control
inmediato méas democrético y difuso. Por medio dei control social la so-
ciedad se organiza formal e informalmente para controlar no s6lo los
comportamientos individuales sino - y es esto lo que importa en este
contexto - para controlar las organizaciones publicas y privadas. El
control social ocurre en el espacio social. O se da de abajo para arriba,
cuando la sociedad se organiza para controlar instituciones ya
existentes, o de arriba para abajo, cuando asume el consejo director de
instituciones publicas no-estatales. La democracia directa es la ideal,
pero todavia inviable en el &mbito nacional a no ser en forma limitada
para la consulta popular que refrende u oriente las decisiones de los
representantes. Seguidamente tenemos la democracia representativa. Por
medio de ese mecanismo la sociedad se hace representar a través de
politicos electos dotados de mandato. ElI poder legislativo en las
democracias modernas es organizado segln ese principio. A través del
parlamentarismo se procura, en parte, trasladar al poder ejecutivo el
mismo principio.

De cualquier forma, las limitaciones de ese tipo de control también
son evidentes, en la medida en que s6lo es adecuado para definir leyes
generales, no para ejecutarlas. Para esto la sociedad depende del control
jerarquico, que podra ser gerencial (racional), burocratico (racional-le-
gal) o tradicional. Weber definié con claridad los dos Gltimos tipos de
poder o control jerarquico. El control tradicional corresponde, en la ad

. ministracién del Estado, al patrimonialismo; el control burocrético, a la

administracion publica burocrética, racional-legal, en el cual los objeti-
vos y los medios mas adecuados para alcanzarlos son rigidamente
definidos por ley; el control gerencial, a la administracién publica
gerencial que examinaremos en la proxima seccién con mas detalles.
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Estos seis tipos de mecanismo excluido el legal, que esta en todos,
estdn combinados generalmente entre si en las formaciones sociales
concretas. En términos historicos y a partir de una perspectiva optimista
de la historia, podemos pensar que en las sociedades primitivas
predominaron el control jerarquico tradicional y el social; en las
sociedades pre-capitalistas complejas, el poder jerarquico tradicional
expresado en la doctrina de conservacion del patrimonio
(patrimonialismo); en el capitalismo liberal del siglo diecinueve, el
control burocratico combinado con la democracia representativa y el
mercado; en el capitalismo burocrético del siglo veinte predomina ain el
control burocréatico combinado con la democracia representativa y un
mercado regulado; y finalmente, en el capitalismo global izado que esta
surgiendo conjuntamente con la reforma del Estado de los afios 90
predominaran combinados, el control jerarquico gerencial, la
democracia representativa, el control social y el mercado. En términos
de espacio publico y privado, en las sociedades primitivas y en el
patrimonialismo, tanto el espacio publico como el privado estaban
confusos; en el capitalismo liberal el espacio privado se separa del
publico y conquista autonomia; en el capitalismo burocratico el espacio
publico vuelve a crecer, pero de forma estatal, en el campo del control
burocrético; en el capitalismo del siglo veintiuno el espacio publico
volverd a crecer pero a nivel no-estatal del control social.

Esta légica del abanico de control que orienta la reforma del Estado
tiene, por lo tanto, un caracter historico al mismo tiempo que obedece a
algunos principios generales: el principio de una mayor democracia, el
principio de una mayor difusién del poder, el principio econémico de la
eficiencia, el principio de una mayor automaticidad de los controles, el
principio del aumento del espacio publico no-estatal. Es a partir de la
aplicacion de esos principios, expresados en los mecanismos de control
y en su combinacion, se verifica el progreso econémico y politico de la
sociedad.

Gobernanza:
La Reforma Administrativa

Es dentro de esa Idgica del abanico de controles que se inserta, como
tercer elemento fundamental de la reforma del Estado en los afios 90 el
problema de la gobernanza.29 Un gobierno puede tener gobernabilidad,
en la medida en que sus dirigentes cuenten con los necesarios apoyos
politicos para gobernar y, sin embargo, puede gobernar mal por faltarle
la calidad de gobernanza. Existe gobernanza en un Estado cuando su
gobierno tiene las condiciones financieras y administrativas para
transformar en realidad las decisiones que toma. Un Estado en crisis fis-
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Un Estado en crisis
fiscal, con ahorro
publico negativo, sin
recursos para realizar
inversiones y mantener
en buen funcionamiento
la politica publica
existente y mucho
menos para introducir
una nueva politica
publica, es un Estado
inmovilizado.

cal, con ahorro publico negativo, sin recursos para realizar inversiones y
mantener en buen funcionamiento la politica publica existente y mucho
menos para introducir una nueva politica publica, es un Estado
inmovilizado. La crisis del Estado de los afios 80 fue mas que nada una
crisis de la gobernanza porque se manifesto, en primer lugar, como una
crisis fiscal. Por ello, las politicas de ajuste fiscal fueron puestas en
primer plano en esta década. En los afios 90, el problema continla
siendo fundamental - en verdad éste es un problema permanente de
todos los paises - pero fue necesario combinarlo con una vision mas
amplia de la reforma del Estado. 0

En esta vision mas amplia, el problema de la capacidad gerencial del
Estado y, por lo tanto, de la reforma administrativa, paso a ser
fundamental. La reforma administrativa es un problema recurrente. Casi
todos los gobiernos, en todos las épocas, hablan de la necesidad de
modernizar la administracion puablica y hacerla mas eficiente. Sin
embargo, en el capitalismo solamente hubo dos reformas
administrativas estructurales. La primera fue la implantacion de la
administracion publica burocrética, en sustitucion de la administracion
patrimonialista, que ocurri6 en el siglo pasado en los paises europeos,
en la primera década de este siglo en los Estados Unidos y en los afios
30 en Brasil. La segunda que esta sucediendo es la implantacion de la
administracion publica gerencial, que tiene sus antecedentes en los afios
60, pero que de hecho, recién comienza a implantarse en los afios 80 en
el Reino Unido, en Nueva Zelandia y en Australia, y en los afios 90, en
los Estados Unidos, cuando el tema Ilama la atencion del gran pablico
con la publicacion de "Reinventing Government” y la adopcion del
"National Performance Review" por el gobierno Clinton y, en Brasil, a
partir del gobierno de Fernando Henrique Cardoso, con la aprobacion
del Plan Rector de la Reforma del Estado (1995). Hasta hoy, los dos
paises en los cuales la administracién puablica gerencial fue mas
ampliamente implantada fueron el Reino Unido y Nueva Zelandia, en el
primer caso bajo un gobierno conservador y, en el segundo, bajo un
gobierno inicialmente laborista.

No corresponde aqui repetir lo que escribi sobre la administracion
publica gerencial en estos dos Ultimos afios. 31 Es importante sélo
sefialar que la administracion publica burocréatica, que Weber describio
como una forma de dominacion “racional-legal”, ya traia una
contradiccion intrinseca. La administracion burocratica es racional, en
los términos de la racionalidad instrumental, en la medida en que adopta
los medios mas adecuados (eficientes) para alcanzar los fines
propuestos. Por otro lado, es legal, en la medida en que define
rigidamente los objetivos y los medios para alcanzarlos en la ley. En un
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mundo en plena transformacion tecnoldgica y social, es imposible para
el administrador ser racional sin poder adoptar decisiones, sin hacer uso
de su juicio discrecional, adoptando estrictamente los procedimientos
previstos en la ley. En el siglo diecinueve, cuando la administracion
publica burocréatica sustituy6 la patrimonialista, esto representd un gran
avance en la disminucién de la corrupcién y del nepotismo. Sin
embargo, en el siglo veinte, cuando el Estado crecid y asumid nuevos
papeles, se tomo6 evidente la ineficiencia inherente a ese tipo de
administracion. Al mismo tiempo que la burocracia estatal, o sea, el
conjunto de administradores publicos profesionales veia aumentar su
posicion estratégica en la sociedad, quedaba claro que se hacia
necesario adoptar nuevas formas de gestion de la cosa publica, mas
compatibles con los avances tecnoldgicos, mas agiles, descentralizadas,
més volcadas hacia el control de resultados que hacia el control de
procedimientos. Y también, mas compatibles con el avance de la demo-
cracia en todo el mundo, que exige, cada vez mas, una participacion
maés directa de la sociedad en la administracion publica.

En ese sentido, creo que es suficiente aqui definir las principales ca-
racteristicas de la administracion publica gerencial, a la que también se
le esta Ilamando "nueva administracién publica":

orientacién de la accién del Estado para el ciudadano-usuario o
ciudadano-cliente;

énfasis en el control de los resultados a través de los contratos de
gestion (al contrario de control de los procedimientos);

fortalecimiento y aumento de la autonomia de la burocracia estatal,
organizada en carreras o0 "cuerpos" de Estado, y valorizacion de su
trabajo técnico y politico de participar, junto con los politicos y la
sociedad, en la formulacién y gestion de las politicas publicas; 32

separacion entre las secretarias formuladoras de politicas publicas,
de carécter centralizado y las unidades descentralizadas, ejecutoras de
esas mismas politicas;

distincion de dos tipos de unidades descentralizadas: los organismos
gjecutivos, que realizan actividades exclusivas de Estado, por
definicion monopolistas, y los servicios sociales y cientificos de
caracter competitivo, en que el poder del Estado no esté involucrado;
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transferencia hacia el sector pablico no-estatal de los servicios socia-
les y cientificos competitivos;

adopcion acumulativa, para controlar las unidades descentralizadas,
de los mecanismos (1) de control social directo, (2) de contrato de
gestion en que los indicadores de desempefio sean claramente definidos
y los resultados medidos, y (3) de la formacién de "cuasi-mercados" en
gue se da la competencia administrada;

tercerizacion de las actividades auxiliares o de apoyo, que pasan a ser
licitadas competitivamente en el mercado. 33

El crecimiento de la autonomia de la burocracia estatal no debe ser
confundido con el ostracismo burocratico -0 sea, el aislamiento de los
organismos estatales de las influencias politicas-frecuentemente
propuesto como solucién a los problemas de populismo econémico y
clientelismo.3s4 En sociedades democraticas, la alta administracién
publica esté inserta en el proceso politico y es parte de él. El perfil ideal
de un burdcrata estatal puramente técnico no tiene sentido, de la misma
forma que no tiene sentido atribuirle el papel de garantizar la
racionalidad de la administracién publica y més ampliamente del
gobierno, continuamente amenazada por los politicos. Esta es una vision
autoritaria, que aun cree en el monarca iluminado o en el "buen"
dictador - es una visién que, con el avance de la democracia en este
siglo se va superando definitivamente. Peter Evans (1995), propone
superar esa contradiccién entre la necesidad de burocracias estatales
auténomas y democracia a través de su concepto de "autonomia
inmersa” (embedded autonomy), o sea, por medio de una burocracia que
sea al mismo tiempo auténoma y esté inmersa en la sociedad. 35

En la ejecucion de las actividades exclusivas del Estado es necesario,
en verdad, distinguir tres tipos de instituciones: las secretarias
formuladoras de politicas publicas que, en el nucleo estratégico del
Estado en conjunto con los ministros y el jefe de gobierno, participan de
las decisiones estratégicas de gobierno; los organismos ejecutivos, que
ejecutan las politicas definidas por el gobierno; y los organismos
reguladores, mas autdnomos, que buscan definir los precios que serian
de mercado en situaciones de monopolio natural o casi natural. Las
instituciones reguladoras deben ser mas auténomas que las ejecutivas
porque no existen para realizar politicas de gobierno, sino para ejecutar
una funcion méas permanente que es la de sustituir los mercados
competitivos.
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En sintesis, la gobernanza sera alcanzada y la reforma del Estado
tendra éxito cuando los Estados se tornen mas fuertes aunque menores:
(@) méas fuertes financieramente, superando la crisis fiscal que los
convulsiono en los afos 80; (b) mas fuertes estructural mente, con una
clara delimitacion de su area de accidn y una precisa distincion entre su
nacleo estratégico donde las decisiones son tomadas y sus unidades
descentralizadas; (c) mas fuertes estratégicamente, dotados de élites
politicas capaces de tomar las decisiones politicas y econdmicas
necesarias; y (d) administrativamente fuertes, contando con una alta
burocracia técnicamente capaz y motivada.

Gobernabilidad: La Reforma Politica

Finalmente, la reforma del Estado involucra una reforma politica
gue le garantice gobernabilidad. Se habl6 mucho de gobernabilidad en
los dltimos afios, principalmente cuando la Gran Crisis de los afios 80
alcanzd de pleno a América Latina y al Este Europeo, pero esta crisis de
gobernabilidad estaba evidentemente superpuesta a la crisis de
gobernanza, en la medida que su principal causa era la crisis fiscal del
Estado.ss Gobernabilidad y gobernanza son conceptos mal definidos,
frecuentemente confundidos. La capacidad politica de gobernar o
gobernabilidad deriva de la relacién de legitimidad del Estado y de su
gobierno con la sociedad, mientras que la gobernanza es la capacidad
financiera y administrativa en sentido amplio de un gobierno para
implementar politicas. Sin gobernabilidad es imposible gobernanza,
pero ésta puede ser muy deficiente en situaciones satisfactorias de
gobernabilidad. En el concepto de gobernanza se puede incluir, como lo
hace Reis (1994), la capacidad de reunir los diversos intereses,
estableciéndose un puente mas entre gobernanza y gobernabilidad. Una
buena gobernanza, conforme observé Fritschtak (1994), aumenta la
legitimidad del gobierno y, por lo tanto, la gobernabilidad del pais.

Si en las democracias avanzadas existen muchas veces problemas de
gobernabilidad, qué decir entonces de las democracias recientes e
imperfectas, donde los gobiernos son inestables, perdiendo con
facilidad, el apoyo de la poblacién. Sin embargo, para el problema de la
gobernabilidad, el mas grave - sino fatal - para los gobiernos es perder
el apoyo de la sociedad civil, ya que en términos practicos, la
gobernabilidad se confunde con la "legitimidad" del gobierno, o sea,
con el apoyo de que dispone por parte de la sociedad civil.
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La gobernabilidad en los regimenes democraticos depende: (a) de la
adecuacion de las instituciones politicas capaces de intermediar
intereses dentro del Estado y en la sociedad civil; (b) de la existencia de
mecanismos de responsabilidad (accountability) de los politicos y
burdcratas ante la sociedad; (c) de la capacidad de la sociedad de limitar
sus demandas y del gobierno de atender a esas demandas que fueren,
finalmente, mantenidas; y, principalmente (d) de la existencia de un
contrato social basico. Este acuerdo social basico, es el contrato social
hobbesiano que garantiza, a las sociedades avanzadas, legitimidad y
gobernabilidad. En los paises en desarrollo, principalmente en los paises
de América Latina que se caracterizan por una profunda heterogeneidad,
ese acuerdo estd muchas veces ausente o es imperfecto. De alli la
importancia de los pactos politicos orientados al desarrollo. Estos pactos
y el proyecto de desarrollo involucrado, siempre son relativamente
excluyentes, pero dan a la sociedad y mas ampliamente a la poblacion,
un sentido de futuro, viabilizando el gobierno. sz

La dimension politica de la reforma del Estado es al mismo tiempo
la mas importante, ya que el Estado es el ente politico por excelencia y,
la menos clara, porque no se puede hablar de una crisis politica del
Estado en los afios 90. Crisis politica es sindnimo de crisis de
gobernabilidad. El gobierno se ve privado de las condiciones de
gobernar efectivamente, ya sea porque pierde legitimidad ante la
sociedad o porque sus instituciones se demuestran inadecuadas para el
ejercicio del poder politico. No se puede hablar de que los gobiernos
democréticos, tanto en los paises desarrollados como en los en vias de
desarrollo, estén en crisis porque perdieron legitimidad social o porque
sus instituciones politicas se deterioraron. Por el contrario, en los
primeros ha habido un avance gradual, pero constante, en la medida en
gue una ola de transiciones democréaticas ocurri6 en América Latina,
después en el Este Europeo y, mas recientemente, esta ocurriendo en Asia.
38

Solamente es posible hablar de "crisis" politica si comparamos la
realidad con una situacion ideal. Si pensamos, por ejemplo, que los
regimenes democraticos no aseguran el "buen gobierno™: el gobierno
que dirigiria de forma dptima la sociedad. Este, naturalmente, es el
centro de las preocupaciones de la escuela de la eleccidn racional, que
domino la ciencia politica norteamericana en los ultimos 20 afios. Es la
base fundamental de la critica neoliberal a la intervencién del Estado.
Si, de acuerdo a lo que pretende esa vision neoconservadora, no hay
formas de asegurar que los gobernantes gobiernen de acuerdo al interés
de los gobernados. Si, por el contrario, ellos tienden a gobernar para su
propio interés o para grupos de intereses especificos, el buen gobierno
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seria imposible y lo mejor seria reducir el Estado al minimo, reducir
por lo tanto la necesidad de gobernar a lo estrictamente necesario y
dejar que todo lo demas fuera coordinado por el mercado.

El error de ese tipo de tratamiento comienza, naturalmente, por el
método utilizado. En vez de pensarse en la politica como en un proceso
histérico que evoluciona en el tiempo, pasa por crisis y
transformaciones y jamas alcanza un estado 6ptimo, esa perspectiva ve
a la politica como algo estatico y abstracto. Apoyada en la vision
microeconémica neoclasica, entiende el proceso politico como un
proceso de optimizacion frustrado. Como una relacion principal-agente,
en que lo principal son los ciudadanos, y el agente, el gobierno. En la
medida en que el gobierno esté constituido por politicos egoistas,
dedicados exclusivamente a satisfacer sus ambiciones politicas y estén a
la busqueda de lucros (rent seeking), dificilmente habra un buen
gobierno.

La ventaja de ese método, sin embargo, es la que nos permite
discutir ciertos problemas fundamentales, que en los analisis en que se
utiliza la perspectiva historico-inductiva muchas veces quedan
implicitos y, en consecuencia, mal discutidos. Adam Przeworski
(1995a), adoptando esa perspectiva aunque de forma critica, escribié un
fascinante ensayo con respecto a la reforma del Estado. Después de
resumir a la critica interna la presuncion neoclasica de la eficiencia del
mercado, usando para ello principalmente el anélisis de Stiglitz (1992, |
993a, 1993b) y de él mismo (1990), el trabajo intenta responder a dos
preguntas: (1) cudles son las condiciones politicas que permiten al
Estado intervenir eficientemente; y (2) como es posible reformar las
instituciones del Estado, de forma tal que sean corregidas las fallas del
mercado en vez de agravadas.

Para responder a esas preguntas, Przeworski critica los modelos
neoliberales de Chicago y de Virginia: los electores pueden ser relativa-
mente ignorantes, pero son "racionalmente ignorantes”, de forma que
ellos estan informados sobre aquello que les interesa; por otro lado, el
papel de la oposicion politica no debe ser subestimado - la oposicion
convierte a los electores criticamente informados del desempefio del
gobierno.zs Por ello - y no porque los politicos puedan estar
comprometidos con el interés puablico independientemente de las
ventajas electorales involucradas - seria posible el buen gobierno.
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¢Se trata de garantizar lo
mas posible que la
voluntad de los
ciudadanos sea
obedecida por los
politicos, como afirma
Przeworski, o de
asegurar que el interés
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electores?

Cuéanto mas clara sea la
responsabilidad del politico
ante los ciudadanos y el
reclamo de éstos en
relacion al gobernante,
mas democratico sera el
régimen.

Esta es una critica interna al modelo neoliberal, que acepta las
suposiciones de la escuela de la eleccion racional: los gobernantes son
exclusivamente motivados por el deseo de ser reelectos y por la
busqueda de lucros. O, en otras palabras, todas las acciones de los
politicos pueden ser explicadas ya sea por el apoyo que tendran en sus
electores o por las ventajas extra-mercado (lucros) que el politico
obtendrd para si mismo a través del uso del Estado para realizar
transferencias hacia determinados grupos de intereses. Cuando los dos
objetivos no fuesen compatibles, el gobernante hard "permutas" (trade-
offs) entre ambos.

A pesar de la tentacion de ser fiel a la critica interna, en ciertos mo-
mentos ello no es posible. Los politicos son claramente motivados por
una tercera razon: el compromiso con sus principios ideoldgicos y
morales, quiere decir, con su propia evaluacion de lo que es el interés
publico. Ese tipo de politico - que acostumbro llamarlo "hombre
publico™ - en el limite se transforma en el estadista. EI también realiza
"permutas”, pero solamente entre el deseo de ser reelecto y el
compromiso con el interés publico.

Cuando asumimos la existencia de esa tercera motivacion, el proble-
ma inmediato que se presenta es el del objetivo de la reforma politica
del Estado. ¢Se trata de garantizar lo mas posible que la voluntad de los
ciudadanos sea obedecida por los politicos, como afirma Przeworski, o
de asegurar que el interés publico sea atendido cuando éste entra en
conflicto con la evaluacion de los electores? Conforme observa
Przeworski (1995: 1):

"Mi argumento es el de que la calidad de la intervencion en la
economia depende en gran medida de la efectividad del mecanismo a
través del cual los gobiernos son obligados a responsabilizarse ante
(account to) el pablico por los resultados de sus acciones."

Sin duda, un objetivo intermedio fundamental en cualquier régimen
democrético es aumentar la "responsabilizacién™ (accountability) de los
gobernantes. Los politicos deben estar permanentemente rindiendo
cuentas a los ciudadanos. Cuanto més clara sea la responsabilidad del
politico ante los ciudadanos y el reclamo de éstos en relacion al
gobernante, mas democratico sera el régimen. No obstante, esto no
significa que todas las voluntades de los ciudadanos deban ser aceptadas
por los politicos. O sea, que el "mandato imperativo" sea un requisito de
la democracia: el politico seria electo exclusivamente para cumplir los
designios de sus electores, pudiendo incluso, perder su mandato en caso
de que entre en conflicto con ellos. El mandato imperativo es antes fruto
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del democratismo corporativista que de la democracia. Conforme
observa Bobbio (1984: 10):

"La democracia moderna, naciendo como democracia represen-
tativa, en contraposiciéon a la democracia de los antiguos, deberia
estar caracterizada por la representacion politica, es decir, por una
forma de representacion en la cual el representante, siendo llamado
a buscar los intereses de la nacién, no puede estar sujeto a un
mandato imperativo." 4o

En el concepto de "responsabilizacion” ya esta implicito el rechazo
al mandato imperativo.41 El gobernante no es solamente responsable
ante los electores; lo es también ante su propia conciencia. Fue por ello -
porque esa libertad estd implicita en el concepto de responsabilizacion -
que Stokes (1995) propuso el concepto de “receptividad"
(responsiveness), como una condicién adicional de la democracia. El
gobernante "receptivo™ seria aquel que obedeceria fielmente los deseos
0 determinaciones de los ciudadanos. Pero no hay necesidad de este
concepto, a no ser que aceptemos el mandato imperativo como una
institucion democratica valida. Si estamos de acuerdo en que el mandato
imperativo no es deseable, no hay por qué pensar en "receptividad";
basta pensar en la "responsabilizacion" del gobernante ante los
ciudadanos y ante si mismo. Buenas instituciones politicas, sumadas a
una cultura politica creciente de los ciudadanos, permitiran que los
gobiernos sean responsabilizados ante los electores, de forma que éstos
puedan incentivar los buenos gobiernos, para que actlen de acuerdo a
sus intereses a mediano plazo, y castigar a los malos. En ultima
instancia, el hombre pablico serd aquel que sea capaz de distinguir los
intereses de corto plazo de sus electores que ellos perciben
inmediatamente - de sus intereses a mediano y largo plazo, y de ser fiel
a los ultimos y no a los primeros. 42 Ello no le impedird realizar
permutas con su objetivo de ser reelecto, pero le dard un sentido de
prioridades.

El mandato imperativo esta asociado a un concepto radical de demo-
cracia, que no tiene sentido cuando recordamos que la politica
finalmente no es otra cosa que el arte del compromiso, la estrategia de
las concesiones mutuas, el dificil camino de la intermediacién de
intereses conflictivos. Por otro lado, en el extremo opuesto, el concepto
de estadista como aquel hombre publico que tiene el coraje de enfrentar
a sus electores y arriesgar su reeleccidn para ser fiel a su concepcion de
lo que sea del interés publico en cada caso, esta asociado al concepto
del monarca ilustre. Los griegos preferian la monarquia a la democracia
porque sabian de la inestabilidad de la democracia en aquellos tiempos,

Los griegos preferian la
monarquia a la
democracia porque
sabian de la
inestabilidad de la
democracia en aquellos
tiempos, pero tenian
clara la diferencia entre
monarquia y tirania, y
esperaban que el
monarca fuese
iluminado. Pero, en el
mundo contemporaneo,
en que los regimenes
democréticos lograron
hacerse estables porque
del excedente
econdémico no se
apropian mas los
medios politicos sino
que se ocupa el
mercado, ni un extremo
ni otro - ni el extremo
del mandato imperativo,
ni el de la dependencia
del estadista (o del
monarca ilustre) - tienen
sentido.
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pero tenian clara la diferencia entre monarquia y tirania, y esperaban
gue el monarca fuese iluminado. Pero, en el mundo contemporaneo, en
que los regimenes democraticos lograron hacerse estables porque del
excedente econémico no se apropian méas los medios politicos sino que
se ocupa el mercado, ni un extremo ni otro - ni el extremo del mandato
imperativo, ni el de la dependencia del estadista (o0 del monarca ilustre)
- tienen sentido.

Desde el punto de vista de la reforma politica del Estado, sin
embargo, no hay dudas de gque es necesario concentrar la atencion en las
instituciones que garanticen, o mejor dicho, que aumenten - ya que el
problema es de grado -, la "responsabilizacion" de los gobernantes.
Reformar el Estado para darle mayor gobernabilidad es tornarlo méas
democrético, dotarlo de instituciones politicas que permitan una mejor
intermediacion de los intereses siempre conflictivos de los diversos
grupos sociales, de las diversas etnias cuando no naciones, de las
diversas regiones del pais. Mientras el mercado es el campo de los
intercambios equivalentes, que por ello pueden ser relativamente
impersonales, la politica desde el punto de vista econémico, es el campo
de las transferencias. "Hacer politica" en el capitalismo contemporaneo
es en gran parte luchar por esas transferencias, que muchas veces no
pasan de intentos con mayor o menor éxito de captura privada del
Estado, de rent-seeking, pero que en principio son disputas legitimas
que son el propio objeto de la politica. El gran desafio de la reforma del
Estado es tener partidos politicos que correspondan a orientaciones
ideoldgicas; es desarrollar un sistema electoral que permita la formacion
de gobiernos que sean representativos y que cuenten con mayorias
estables; es contar con una oposicion vigorosa pero que luche dentro de
un campo comun de intereses; es disponer de una prensa libre y res-
ponsable que refleje méas la opinidn de sus lectores, oyentes o asistentes,
que de sus propietarios o de sus patrocinadores publicitarios; es contar
con un sistema judicial que no solamente haga justicia entre los
ciudadanos y los defienda del Estado, sino que también sepa defender la
res publica contra la ambicion de los ciudadanos poderosos que quieren
privatizarlo; es contar con una burocracia que abandone la practica del
secreto y administre la cosa publica con total transparencia; es contar
con un poder legislativo nacional relativamente inmune a los
clientelismos; es desarrollar sistemas de participacién de los ciudadanos
en el control directo del Estado y de las entidades publicas no-estatales;
es contar con un sistema mas transparente de financiacion de las
campafias electorales; en fin, es desarrollar sistemas de
responsabilizacion de los politicos y de la alta burocracia publica.
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Conclusion

La reforma del Estado, que examinamos en este articulo, es un
proceso histérico cuya dimensién es proporcional al de su crisis. Se
inicié en los afios 70, explot6 en los 80, llevd al resurgimiento del
liberalismo y a una critica profunda de las formas de intervencién o de
regulacion del Estado por parte de algunos grandes intelectuales y de
unos pocos politicos neoliberales. Pocos porgue los politicos son méas
realistas que los intelectuales. Y fue precisamente ese realismo de los
politicos y en mayor grado de las clases dirigentes a nivel mundial que
los llevo, en los afios 90, a abandonar la idea del Estado minimo y a
concentrar su atencion en la reforma del Estado. Ya que la causa
fundamental de la Gran Crisis econémica de los afios 80 fue la crisis del
Estado, lo mas acertado es reconstruirlo en vez de destruirlo.

En este articulo examinamos las lineas fundamentales de esa
reforma que ya esta en curso, tanto en los paises desarrollados como en
los en via de desarrollo. Dividimos esa reforma en cuatro capitulos:
delimitacion del area de actuacion del Estado, desregulacion, aumento
de la gobernanza y conquista de la gobernabilidad. Para presentar esos
cuatro temas desarrollamos un modelo basado en la distincion entre la
propiedad estatal, la pUblica no-estatal y la privada; basado en el ajuste
fiscal y en la reforma administrativa para asegurar la gobernanza;
basado en el desarrollo de instituciones politicas que garanticen una
mejor intermediacién y representacién de intereses. Y para fundamentar
ese modelo, desarrollamos una explicacion general que la llamamos
"l6gica del abanico de controles”, segin la cual los mecanismos de
control de las sociedades capitalistas contemporaneas obedecen a una
graduacion que va del control por el mercado al control jerarquico
tradicional.

El resultado de esa reforma serd un Estado mas eficiente, que
responda a quien de hecho debe responder: al ciudadano. Por lo tanto,
sera un Estado que estara actuando en conjunto con la sociedad y de
acuerdo a sus anhelos. Serd un Estado menos volcado hacia la
proteccion y mas hacia la promocion de la capacidad de competir. Sera
un Estado que no utilizard burdcratas estatales para ejecutar los
servicios sociales y cientificos, pero contratard competitivamente
organizaciones publicas no-estatales. Sera el que propusimos llamarlo
Estado Social-Liberal, en sustitucion al Estado Social-Burocratico del
siglo veinte. Un Estado ciertamente democratico, porque el gran hecho
politico del siglo veinte fue haber consolidado la democracia. El
régimen democratico logré establecer instituciones razonablemente
estables y una cultura democrética suficientemente sélida para que su

El resultado de esa
reforma serd un Estado
mas eficiente, que
responda a quien de
hecho debe responder:
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organizaciones publicas
no-estatales. Sera el
gue propusimos
Ilamarlo Estado Social-
Liberal, en sustitucion
al Estado Social-
Burocratico del siglo
veinte.
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La reforma del Estado
en los afios 90 es una
reforma que presupone
ciudadanos y hacia
ellos esta dirigida.
Ciudadanos menos
protegidos o tutelados
por el Estado, sin
embargo mas libres, ya
que el Estado que
reduce su faz
paternalista, se vuelve
mas competitivo, y asi,
requiere ciudadanos
mas maduros
politicamente.

gran limitacion del pasado - la inestabilidad politica fuese superada o
moldeada. Era esa inestabilidad la que llevaba a los filésofos politicos
griegos a preferir la "buena" monarquia y "buena" aristocracia a la
democracia, aunque sabiendo que el riesgo de la monarquia era la
tirania y el de la aristocracia, la oligarquia. Hoy, dado el desarrollo
econdémico y politico ocurrido, los regimenes democréaticos son mucho
mas estables que los regimenes autoritarios. 43

La reforma del Estado en los afios 90 es una reforma que presupone
ciudadanos y hacia ellos esté dirigida. Ciudadanos menos protegidos o
tutelados por el Estado, sin embargo maés libres, ya que el Estado que
reduce su faz paternalista, se vuelve mas competitivo, y asi, requiere
ciudadanos mas maduros politicamente. Ciudadanos tal vez mas
individualistas porque son mas conscientes de sus derechos
individuales, pero también mas solidarios, aunque esto pueda parecer
contradictorio, porque estan mas aptos para la accion colectiva y por lo
tanto mas dispuestos a organizarse en instituciones de interés publico o
de proteccion de intereses directos del propio grupo. Esta reforma en
curso, como Yyo la veo, no parte de la premisa burocratica de un Estado
aislado de la sociedad, actuando solamente de acuerdo a la técnica de
sus cuadros burocraticos, ni de la premisa neoliberal de un Estado
también sin sociedad, en el cual individuos aislados toman decisiones en
el mercado econémico y en el mercado politico. Por eso ella exige la
participacion activa de los ciudadanos; por eso el nuevo Estado que esta
surgiendo no serd indiferente o superior a la sociedad, por el contrario,
estard institucionalizando mecanismos que permitan una participacion
cada vez mayor de los ciudadanos, una democracia cada vez mas
directa; por ello las reformulaciones en curso son también una expresion
de redefiniciones en el campo de la propia ciudadania, que viene
ampliando su punto de mira, constituyendo sujetos sociales mas
conocedores de sus derechos y deberes en una sociedad democratica en
que la competencia y la solidaridad continuaran dialécticamente
complementandose y contradiciéndose.
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1 La definiciébn del término gobernanza en este documento,
corresponde a la capacidad financiera y administrativa de implementar
las decisiones politicas tomadas por el gobierno.

2 Examiné inicialmente la crisis del Estado en «El Caréacter Ciclico
de la Intervencién Estatal» (1988) Y en los ensayos publicados en La
Crisis del Estado (1991).

3 Me refiero a economistas como Friederick Hayek, Milton
Friedman, James Buchanan, Mancur Olson y Anne Krueger.

4 Mis trabajos teoricos a ese respecto son: «La Emergencia de la
Tecnoburocracia»  (1972), «Notas Introductorias al  Modo
Tecnoburocratico o Estatal de Produccién» (1977), después reunidos en
el libro La Sociedad Estatal y la Tecnoburocracia (1981), el trabajo
inédito «Las Clases Sociales en el Capitalismo Contemporaneo» (1980)
y el capitulo 10, «Etapas del Desarrollo Capitalista», de Lucro,
Acumulacién y Crisis (1986).

5 Examinaré el concepto de administracion puablica gerencial mas
adelante, en la seccién sobre gobernanza y reforma administrativa. Para
profundizar en el tema ver Bresser Pereira (1996¢).

6 A ese respecto ver Melo e Costa (1995). Los autores analizan la
difusién de las politicas neoliberales y mas ampliamente el mecanismo
de policy bandwagoning, que consiste en la emulacion, por los
gobiernos, de politicas publicas exitosas en otros paises o regiones.

7 Sobre el caracter reaccionario del pensamiento neoliberal ver
Hirschman (1991).

8 Una presentacién sistematica de esa perspectiva se encuentra en
Bresser Pereira, Maravall y Przeworski (1993). En términos practicos,
el giro en direccion a politicas econdmicas encaminadas al ajuste fiscal
y a la reforma del Estado en gobiernos socialdemdcratas, como sucedi6
en Francia (1981), Espafia (1983), Brasil (1995), son manifestaciones de
esa nueva posicion de la centro-izquierda moderna social-liberal.

9 Finalmente. el WDR recibié el titulo The State in a Changing
World, pero conservd su inspiracion basica: la reforma o la
reconstruccion del Estado. En su introduccion el documento afirma:
«Desarrollo sostenible econdémico y social- exige un Estado efectivo...
Cuando las personas decian hace cincuenta afios, que el Estado era
central para el desarrollo econémico, pensaban en el desarrollo garanti-
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zado por el Estado. Hoy nuevamente estamos verificando que el Estado
es central para el desarrollo econémico y social, pero principalmente
COMO un socio, un agente catalizador y facilitador».

10 Bob Jessop (1994: 103) afirma que el welfare state keynesiano sera
sustituido en el siglo veintiuno por el workfare state shumpeteriano, que
promovera la innovacion en economias abiertas y subordinara la politica
social a las necesidades de la flexibilizacion de los mercado y de las exi-
gencias de competencia internacional. Existe una clara relacion entre el
concepto de Estado Social-Liberal y el workfare state shumpeteriano.

11 Para el andlisis de la reforma del Estado bajo esta Optica ver
Przeworski (1996) y Mello (1996).

12 Midiendo el tamafio del Estado por sus gastos el Banco Mundial
(1997: 1.6) verifico que «en tres décadas y media, entre 1960 y 1995, el
Estado duplicd su tamafio».

13 Los Estados europeos, que desarrollaron un sistema de bienestar so-
fisticado garantizando un nivel minimo de vida a todo sus ciudadanos,
se encuentran proximos del limite superior, mientras que los paises de
desarrollo intermedio y los Estados Unidos, donde las desigualdades son
profundas y ciertos derechos minimos no estan asegurados, se agrupan
en tomo al limite inferior. Segln escribié Adam Przeworski (1995), para
gue un pais sea «civilizado», o sea, que tenga menos del 10 por ciento
de su poblacion bajo la linea de pobreza es necesario que su carga
tributaria esté alrededor del 45% del PBI. Segln ese criterio los Estados
Unidos no son civilizados, ya que cerca del 18% de su poblacion es
pobre.

14 Sobre el argumento econdmico, con respecto al cual la literatura es
inmensa, ver especialmente a Stiglitz (1989, 1993, 1994) y Przeworski
(1990, 1995a, 19964a).

15 En Brasil, las inversiones del Estado en siderGrgica y en petroquimica
se incluyen en el primer caso; las de las comunicaciones en el segundo;
y las del petréleo y energia eléctrica en los dos casos. A ese respecto
ver: Bresser Pereira (1977: Cap. 10, «El Estado Productor») y Alves dos
Santos (1996).

16 «Son o deben ser» porque una entidad formalmente publica y sin
fines de lucro puede en verdad tenerlos. En ese caso se trata de una falsa
entidad pablica. Son comunes los casos de ese tipo.
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17 Esas instituciones mal llamadas ONGs - organizaciones no-guberna-
mentales - por cuanto que los cientificos politicos en Estados Unidos,
generalmente confunden gobierno con Estado. Es mas correcto hablar
de organizaciones publicas no-estatales - OPNES.

18 El presupuesto participativo fue introducido por el alcalde Olivio
Dutra (1989-1992) Y continuado por el alcalde Tarso Gemo (1993-
1996), ambos del Partido de los Trabajadores - PT.

19 Originalmente examiné ese asunto en un trabajo sobre la transicion
para el capitalismo de las sociedades ex-comunistas. Propuse que los
grandes servicios publicos monopolistas por lo menos inicialmente, no
fuesen privatizados sino transformados en organizaciones publicas no-
estatales (Bresser Pereira, 1992).

20 Las organizaciones corporativas defienden los intereses de sus
asociados, ya sea en el plano politico (sindicatos) o en la organizacién
de su consumo (clubes).

21 En general, es posible distinguir con claridad una organizacién publi-
ca no-estatal de una organizacion corporativa. También es facil diferen-
ciarlas de una organizacién privada, aunque en los paises en que el
Estado no esta debidamente organizado es posible encontrar muchas
organizaciones que, para beneficiarse de exoneraciones fiscales, se
presentan como publicas no-estatales aunque de hecho sean privadas.

22 En Espafa cerca de la cuarta parte de los alumnos estudian en
escuelas comunitarias gratuitas, que reciben del Estado el equivalente a
lo que el Estado gasta para el mantenimiento de las escuelas estatales.
Recientemente, en Estados Unidos esta habiendo un gran desarrollo de
las «charteres schools», que obedecen al mismo principio de
financiamiento.

23 Aqui estamos usando «administracion publica», acompafiada de
«alta» 0 de «media», y «burocracia estatal» como sinénimos.

24 Entidades publicas no-estatales que, en Brasil, cuando son
"publicizadas" las llamamos «organizaciones sociales».

25 Obsérvese que también podemos medir el Estado incluyendo sus em-
presas estatales. Sin embargo, en este caso incurrimos en una serie de
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dificultades, porque las empresas no son financiadas por impuestos y si
por sus ventas y es impensable sumar impuestos a ventas. De cualquier
forma este tema perdié importancia a medida que los procesos de
privatizacion fueron generalizandose.

26 Segun The Economist (1996: 19), relatando una investigacion realiza-
da por Thomas Hopkins del Rochester Institute of Technology, para las
empresas el costo de cumplir las leyes de regulacién correspondia en
1995 a 668.000 billones de dolares, mientras que el gasto total del
gobierno federal, en ese mismo afio, fue de 1,5 trillones de ddlares.

27 A ese respecto, ver Armstrong, Cowan y Vickers (1994), Claudio
Frischtak, org. (1995).

28 En este trabajo no estoy discutiendo la importancia relativa de esos
tres mecanismos institucionales de control. Esta claro que la perspectiva
de los economistas neoclésicos, que atribuye al mercado un papel
absolutamente predominante, es minimizante. La perspectiva critica de
los economistas partidarios de la doctrina del evolucionismo, expresada
muy bien por Delorne (1995), es mas instigadora. Enfatiza el papel de
las instituciones y organizaciones y el caracter dinamico y marcado por
la diversidad de los mecanismos de control y del contexto sobre el cual
ellos operan.

29 Gobernanza es un término relativamente nuevo, que el Banco Mun-
dial ha estado utilizando. Para consultar un libro méas amplio sobre el
tema, ver Frischtak y Atiyas, orgs. (1996).

30 Sobre la naturaleza de la crisis actual, esencialmente como crisis fis-
cal del Estado - fenémeno que percibi con toda claridad al asumir el Mi-
nisterio de Hacienda del Brasil en 1987, ver Bresser Pereira ( 1987,
1991, 1993, 1 996a).

31 En enero de 1995, asumi el Ministerio de Administracion Federal y
Reforma del Estado, en el gobierno de Fernando Henrique Cardoso.
Ademaés de preparar el Plan Rector de la Reforma del Aparato del
Estado (Ministerio de Administracion Federal y Reforma del Estado,
1995), publiqué algunos articulos sobre el tema (Bresser Pereira, 1995, |
996b Y 1 996¢ ).

32 En la reforma en curso, la administracién publica burocrética esta
siendo sustituida por la administracion pablica gerencial. Sin embargo,
ello no significa disminuir el papel de la burocracia estatal, que
desempefia un papel cada vez mas estratégico en la administracion del
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Estado.

33 Existe una amplia literatura sobre la administracion publica
gerencial. Ver, entre otros, Barzelay (1992), Osborne y Gaebler (1992),
Fairbrother (1994), Ranson y Stewart (1994), Nunberg (1995), Gore
(1995), Abrucio (1996), Ferlie et al (1996).

34 Conforme observaron Melo y Costa (1995), "la gobernanza esta aso-
ciada inter alia a la capacidad de aislamiento de las élites burocraticas
profesionalizadas vis-a-vis el sistema politico partidario y de élites gu-
bernamentales vis-a-vis grupos de intereses particulares".

35 Segun Evans (1995: 248): "Autonomia (de la burocracia estatal) es
fundamental para la definicion del Estado volcado hacia el desarrollo
(developmental state), pero no es suficiente. La capacidad del Estado de
realizar transformaciones depende también de las relaciones Estado-so-
ciedad. Estados autonomos, completamente aislados de la sociedad,
pueden facilmente ser Estados predadores. El Estado orientado hacia el
desarrollo, necesita estar inmerso en una densa red de relaciones
sociales que lo conecte con sus aliados en la sociedad a partir de
objetivos de transformacién. Autonomia inmersa, no solamente
autonomia, provee su eficacia al Estado orientado hacia el desarrollo”.
Esta posicion se aproxima a la que estoy presentando, aunque el Estado
Social Liberal que estoy presuponiendo sea menos intervencionista en el
area economica que el Estado "developmental™ de Evans.

36 Ver al respecto Eli Diniz (1995, 1997), para una critica de los anélisis
tradicionales de gobernabilidad basados en el desequilibrio entre oferta
y demanda de servicios publicos. Sobre la crisis de gobernabilidad en
América Latina ver Ducatenzeiler y Oxhorn (1992).

37 Este tema fue extensamente analizado en Bresser Pereira y Nakano
(1997).

38 Esta moda comenzo con la transicion democratica de Espafia, ain en
los afios 70, paso. después por la de los demas paises del sudeste de
Europa, se transfirio a América Latina en los afios 80, y continu6 con la
democratizacion de los ex paises comunistas a fines de esa década. En
los afios 90, estamos teniendo las transiciones democréticas del Este y
del Sudeste de Asia, y formas tentativas de democracia en Africa. La
literatura sobre el tema es inmensa. Ver sobre las transiciones
democréticas en general Linz (1982), O'Donnell y Schmitter (1986),
O'Donnell, Schmitter y Witehead, orgs. (1986a), Palma (1990),
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Przeworski. (1991), e Huntington (1991); sobre la transicion en Brasil,
Bresser Pereira (1978, 1985), Martins (1983), Stepan, org. (1989),
Lamounier (1989), Cardoso (1986); sobre las transiciones en el Este
Europeo, Przeworski (1993); y para un analisis de las transiciones en
curso en Asia, Haggard y Kaufman (1995), que en ese trabajo también
presentan su visién general del proceso de transicién a partir de una
perspectiva de economia politica.

39 Przeworski identifica el "modelo de Chicago™ como aquel en que los
politicos buscan solamente ser reelectos, mientras que en el "modelo de
Virginia", los politicos buscan lucros. En Chicago, el aporte original
para ese tipo de modelo es de Stigler (1975), aunque anteriormente
Olson (1965) ya habia formalizado el punto de vista al buscar demostrar
la inviabilidad de la accién colectiva para los grandes grupos.

40 Bobbio, sin embargo, sefiala que el principio democrético del rechazo
al mandato imperativo ha sido siempre violado en las democracias con-
temporéneas, en las cuales tiende a predominar el principio corporativo
de que a los politicos corresponderia representar intereses particulares.
En ese modelo, la intermediacion en vez de ser realizada por los
politicos, seria realizada por la burocracia estatal.

41 Przeworski (1995:8) tiene claro este hecho cuando rechaza el manda-
to imperativo y también cuando observa que los ciudadanos pueden no
saber cual es el interés publico. Las instituciones deben premiar a los
gobiernos y a los ciudadanos que actlen en el interés publico y castigar
a los que no lo hacen: "Los agentes privados necesitan beneficiarse por
comportarse de acuerdo con el interés publico y necesitan sufrir cuando
no acttan asi y lo mismo debe ocurrir con los gobiernos".

42 Para un fascinante conjunto de pequefias biografias de politicos ame-
ricanos que tuvieron ese coraje, leer el libro de John F. Kennedy,
Profiles in Courage (1956).

43 Ver a ese respecto Przeworski y Limongi (1993, 1997). Estos autores
cuestionan la "teoria de la modernizacion”, que relaciona en forma
lineal desarrollo y democracia, y afirman que el surgimiento de
regimenes democraticos no es el simple resultado del desarrollo, sino
gue esta relacionada con la accion de actores politicos persiguiendo sus
objetivos. No obstante, basados en amplia evidencia empirica, admiten,
evitando una total indeterminacion, que "una vez establecida (la
democracia), las restricciones econdmicas desempefian un papel: las
chances de supervivencia de las democracias son mayores cuando el
pais es mas rico" ( 1997: 177).
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Capitulo 111

CRECIMIENTO, EMPLEO Y
DISTRIBUCION EN EL NUEVO
ESCENARIO ESTRUCTURAL

Hugo Fernandez Faingold
Senador de la Republica Oriental del Uruguay

El proceso latinoamericano de reformas econdémicas en los paises de
la region, marcado por una creciente globalizacion, una fuerte tendencia
privatizadora y una orientacion claramente desreguladora se encuentra
sometido a varios tipos de tensiones internas y externas. Entre las
primeras, se destacan especialmente las que se derivan (i) del armado y
la gestion de las politicas; (ii) de la capacidad del Estado para conducir
el proceso, al tiempo que debe reformarse a si mismo, y (iii) del
desempefio de las economias reformadas en materia de empleo,
reduccién de la pobreza, equidad e integracion social.

Las tensiones de los dos primeros tipos tienen carécter instrumental,
y el conocimiento sobre «buenas y malas practicas» se encuentra
razonablemente sistematizado. El Gltimo conjunto, en cambio, hace a la
sustancia misma del sistema social, a los objetivos del proceso de
reformas y a su viabilidad en el largo plazo. Al mismo tiempo, mantiene
abierta la discusion sobre las précticas -buenas y malas-, como
consecuencia de un desempefio que, hasta ahora y para el conjunto de la
region, ha resultado pobre.

El tiempo transcurrido desde el comienzo de las reformas es relativa-
mente breve. Sin embargo, mucha de la evidencia que se viene acumu-
lando con respecto a la evolucion del empleo, la pobreza y la equidad
durante y después de la vigencia de politicas de estabilizacion y ajuste,
pone en tela de juicio la viabilidad de algunos de los objetivos y supues-
tos dibujados al comienzo del proceso. Asimismo, permite despuntar al-
gunas hipotesis sobre la estructura social y el sistema de convivencia re-
sultantes, de no mediar algunos cambios de rumbo.

Entiéndase bien: se da por laudada la discusién sobre los costos
sociales que hubiese tenido la decision de no reformar. No estd en
cuestién si se debia o no ingresar al proceso de reformas. A nuestro
juicio, si se mantiene abierto el debate sobre la posibilidad real de
sostener las reformas en el mediano y largo plazo en la medida que no
mejore el desempefio de las economias en la generacion de empleo de
buena calidad, la reduccion de la pobreza a un ritmo razonable y el
incremento de la equidad en la distribucion de los ingresos y las
oportunidades en la sociedad.

Es claro, ademas, que en caso de sostenerse algunas de las
tendencias negativas, que referiremos méas abajo, se producird una
alteracion fundamental en los patrones de integracion social. Los nue-
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vos patrones, signados por una fuerte desigualdad y una clara
demarcacion en las lineas de segregacion por ingresos, con una
probabilidad alta de que habran de transmitirse entre generaciones,
modifica sustancial mente la dinamica de la movilidad social-de la
posibilidad que tienen los individuos y las familias de mejorar su
situacion- y contradice la evolucidén universal de las aspiraciones
humanas. Puede alterar, en suma, el sistema de valores de sustento de la
convivencia democratica.

El presente documento recoge buena parte de la informacion y los
razonamientos del trabajo .Jobs and Solidarity: Main Challenges for
the Post-Adjustment in _Latin _America, presentado por Victor
Tokman en la Conferencia Development Thinking and Practice
celebrada en Washington, D.C. en Setiembre pasado. En él se intenta
recorrer en forma somera la evidencia que se viene acumulando sobre
los efectos de las reformas en las cuestiones referidas. Se examina
también, rapidamente, el elenco de politicas renovadas, aceptadas como
buena practica para mejorar ese desempefio, y el de algunas propuestas
gue -en el banco de pruebas- aln no han concitado consenso. Se sugiere,
ademas, reenfocar desde la perspectiva planteada algunas opciones de
politica que no han formado parte, hasta ahora, del arsenal consagrado y
utilizado por los gobiernos.

La necesidad de explorar estas ultimas se plantea a partir de una pro-
yeccion verosimil de las tendencias que estan presentes hoy en la evolu-
cién de estos temas; de sus efectos sobre los procesos de integracion so-
cial y de su impacto sobre la modernizacion politica y la gobernabilidad
democrética de los paises. Reconocen, ademas, la universalizacién de
los problemas -30 millones de desempleados en los paises de la OECD;
10 millones de personas que han desistido de buscar trabajo
activamente- 1 y una creciente convergencia «ideol6gica» en la forma
de conceptualizarlos y encarar su solucién.

Lo anterior supone, por cierto, no aceptar que los resultados negati-
vos de los procesos de reforma en estas areas puedan constituir un
nuevo paradigma inalterable. Parte de la base, méas bien, de que existe
un espacio de redisefio de politicas actualmente aceptadas y el
desarrollo de otras, complementarias, trazadas -como las anteriores- a
partir del nuevo escenario estructural.

Finalmente, estas reflexiones -esbozadas apenas en sus lineas princi-
pales- no tienen otro propdsito que el de estimular el debate, aun inci-
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piente, sobre «nuevos caminos» para América Latina, centrado en lo
gue venimos aprendiendo de los recorridos actuales de nuestra region y
otras regiones.

I. Objetivos, supuestos y realidades

En contraste con los objetivos y supuestos iniciales de los procesos
de reforma, segun sefiala Tokman, los resultados del desempefio
econémico de la region entre 1980 y 1995 muestran cuatro datos
centrales: (i) insuficiente creacion de puestos de trabajo; (ii) menor
calidad en los empleos creados; (iii) salarios decrecientes y (iv)
crecimiento de la pobreza.

En la medida que la informacion sobre estas cuestiones es
suficientemente conocida, nos limitaremos Unicamente a resaltar, en los
datos presentados por Tokman, algunas de las tendencias que se van
dibujando en la region.

1.1 El empleo

En contraste con la homogeneidad en el comportamiento del empleo
durante la fase intensa de estabilizacion y ajuste, con fuertes
incrementos del desempleo abierto, son desiguales los resultados entre
paises en los periodos posteriores, tanto en el de recuperacién del
crecimiento econémico, como en el denominado «post-ajuste».

A diferencia de lo sucedido en algunos paises desarrollados, en la
region no se ha registrado crecimiento econémico sin aumento del em-
pleo. En general, sin embargo, es claro que la disminucion del desem-
pleo en estos Ultimos tramos obedece fundamentalmente al crecimiento
de los puestos de trabajo de menor calidad. En efecto, algo méas de 8 de
cada 10 nuevos empleos creados en los Gltimos quince afios surgen en el
sector informal -incluyendo las microempresas- y la informalidad en el
empleo no agricola se expande de cerca de un 40% en 1980 a maés del
50% en los ultimos afos.2

Entre 1990 Y 1995 la elasticidad del empleo total se sitia en el 0.83
para toda la region. Sin embargo, el crecimiento del empleo en
empresas privadas grandes es bastante menor, con una elasticidad del
0.43, y se mantiene, en este periodo, la referida relacion entre creacion
de puestos formales e informales.

A diferencia de lo
sucedido en algunos
paises desarrollados,
en la regién no se ha
registrado crecimiento
econdmico sin
aumento del empleo.
En general, sin
embargo, es claro que
la disminucion del
desempleo en estos
ultimos tramos
obedece
fundamentalmente al
crecimiento de los
puestos de trabajo de
menor calidad. En
efecto, algo mas de 8
de cada 10 nuevos
empleos creados en los
ultimos quince afios
surgen en el sector
informal -incluyendo las
microempresas- y la
informalidad en el
empleo no agricola se
expande de cerca de un
40% en 1980 a mas del

50% en los ultimos afos.2
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En la experiencia
regional es

un dato,

igualmente, que el
crecimiento

economico

es condicion
indispensable para la
reduccion del
desempleo, pero el
desigual desempefio de
la evolucion del empleo
entre paises muestra
una correlacion fuerte
entre el ritmo con que
se produce ese
crecimiento, y la
estabilidad del proceso.

La antigliedad de los procesos de reforma no resulta un dato
indiferente. Utilizando el mismo criterio, para el mismo periodo la
elasticidad del empleo varia entre 0.7 y 1.0 para los primeros
«reformadores» (Chile, Colombia y Costa Rica) y 0.2 y 0.4 para
«reformadores tardios» (Argentina, Brasil y Pert).

En la experiencia regional es un dato, igualmente, que el crecimiento
econdmico es condicion indispensable para la reduccion del desempleo,
pero el desigual desempefio de la evolucion del empleo entre paises
muestra una correlacion fuerte entre el ritmo con que se produce ese
crecimiento, y la estabilidad del proceso. La expansion del producto
durante la fase de recuperacion, que permitiéd reducir los niveles de
desempleo -con la excepcion de Argentina y México- no alcanzé sin
embargo para lograr la disminucién del tamafio del sector informal, que
continud creciendo en todos los paises, al tiempo que se redujo la
participacion del Estado en el mercado de trabajo (de 16.6% en 1985 a
13.6% en 1995).3

En el periodo de post-ajuste se registra un descenso en los niveles de
desempleo en los paises que alcanzaron a recuperar los niveles de pro-
ducto per cépita previos a la crisis -Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile
y Uruguay- con la excepcién de este Gltimo que introdujo nuevas
medidas de ajuste en 1995. Pero Gnicamente Chile -con el periodo méas
largo de crecimiento alto y sostenido- logré mantener constante la
participacion del empleo informal no agricola en el empleo total, que
continué expandiéndose en los demas paises. En éstos, es fuerte la
participacion de los puestos de trabajo de menor calidad en el total del
empleo creado.4

1.2 Los salarios

Mas que una consecuencia de los aumentos de productividad o de
politicas laborales especificas, los resultados en materia de salarios
guardan una correlacion estrecha con el éxito de las politicas de
combate a la inflacion. Mientras que entre 1980 y 1990 el salario real
del sector manufacturero y el salario minimo en la region (también en
términos reales) disminuyen el 13% y el 31 %, respectivamente, (cifras
que descienden al 8% y el 27% en 1995) el desempefio entre paises en
los periodos de recuperacion y de post-ajuste se asocia al éxito de los
programas de estabilizacion, y varia con ellos.

AUn, en aquellos paises cuyas reformas incluyen una sobrevaloracion
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de la moneda, las situaciones de escasa variacion de los salarios en
términos reales con respecto al comienzo del periodo encubren un
deterioro -a veces fuerte- en su capacidad de compra, sin alterar
sustancialmente las condiciones de competitividad con terceros paises
con salarios més elevados.

Como un fenémeno mas general, en la medida que muchos de los
empleos que se crean responden mas a estrategias familiares de
captacion de ingresos para la supervivencia del nicleo que a estrategias
productivas de mediano y largo plazo, la cuestion de la productividad
pasa, en estos casos, a un segundo plano. En consecuencia, quienes
«inventan» la actividad, y el puesto de trabajo, estan dispuestos a
aceptar remuneraciones muy variadas, y muy bajas, ante la falta de
opciones mejores en puestos en relacion de dependencia dentro y fuera
del sector moderno.

1.3 La pobreza

Luego de un periodo prolongado de disminucién de la pobreza en la
region antes de la crisis, el desempefio durante los ochenta revierte fuer-
temente la tendencia y la poblacion pobre se incrementa frente a la
poblacién total tanto en términos porcentuales como en nudmeros
absolutos.

Los hogares por debajo de la linea de pobreza aumentan de 35 a
39% y muestran, en conjunto, dos caracteristicas. La primera, una
creciente «urbanizacion», en la medida que se mantiene estable fuera de
las ciudades y crece en éstas. EI 63% de los hogares pobres son urbanos
(un 88% de los 60 millones de nuevos pobres). 5

En segundo lugar, la expansion més fuerte de la pobreza -un 80%- se
produce en hogares no indigentes, y resulta de la convergencia de un
conjunto de factores que afectaron especialmente a los sectores medios
y en transicion. En materia de trabajo, resulta del efecto combinado del
aumento del desempleo, la reduccion del papel del Estado como
empleador y la disminucion de la calidad de los puestos de trabajo a los
que acceden las familias de ingresos menores, con niveles educativos y
de preparacion mas bajos, y menores destrezas. Por otra parte, refleja la
disminucién registrada en los servicios y transferencias, producto de la
contraccion del gasto publico. En particular, de una disponibilidad
menor y un deterioro en la calidad de servicios gratuitos de educacion y
salud, dificultades serias en materia de vivienda y una crisis importante
en los sistemas previsionales de varios paises.

Luego de un periodo
prolongado de
disminucion de la
pobreza en la regién
antes de la crisis, el
desempefio durante los
ochenta revierte
fuertemente la
tendenciay la
poblacion pobre se
incrementa frente a la
poblacion total tanto en
términos porcentuales
COmMo en nUmeros
absolutos.
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Mientras que son
incuestionables los
efectos negativos de
corto plazo que se
registran en la fase
intensa de la
estabilizacion y el

ajuste sobre la pobreza,
resulta quizas
demasiado temprano
para extraer conclusiones
definitivas sobre el largo
plazo a partir de los
tramos posteriores, de
recuperacion del
crecimiento y del post-
ajuste.

En conjunto, todos estos elementos venian operando como apoyo
fuerte a las estrategias familiares de movilidad, y su crisis las afecta
rapidamente, especialmente entre aquellas familias sin infraestructura
doméstica basica y con equipamiento escaso entre migrantes recientes.

Mientras que son incuestionables los efectos negativos de corto
plazo que se registran en la fase intensa de la estabilizacion y el ajuste
sobre la pobreza, resulta quizds demasiado temprano para extraer
conclusiones definitivas sobre el largo plazo a partir de los tramos
posteriores, de recuperacion del crecimiento y del post-ajuste.

En la version Chilena del proceso, un nivel alto de crecimiento del
producto, sostenido durante un periodo prolongado, acompafiado de un
crecimiento del empleo en el que no aumenta el porcentaje de empleo
informal y de un fuerte incremento de las inversiones pablicas y el gasto
en los servicios sociales consiguen, en conjunto, una reduccion
dramética en los niveles de pobreza registrados durante la fase mas
intensa del ajuste de la economia.

En el Uruguay se advierten resultados similares, producto fundamen-
talmente de varios factores «historicos», entre los que se destacan casi
un siglo de inversiones y gasto social elevados -especialmente en
educacion, tasas bajas de crecimiento de la poblacion durante un
periodo prolongado, fuerte urbanizacién y una expansion temprana de
los sectores medios; una muy desarrollada infraestructura doméstica, un
razonable equipamiento de las familias (68% de familias propietarias de
su vivienda), transferencias altisimas a través del sistema previsional y
un deterioro menor en el periodo previo a la crisis. Todo ello permitio
una recuperacion relativamente rapida de las familias que vieron
reducidos sus ingresos, y que se habian deslizado por debajo de la linea
de la pobreza sin perder la infraestructura doméstica una vez que se
retoma el crecimiento y se expande el empleo, aun el empleo de menor
calidad.

Un examen de la situacion de los demaés paises confirma la vincula-
cién del crecimiento y del empleo con la pobreza, aunque parece crucial
el papel que pasan a jugar la calidad de los nuevos empleos, los niveles
de productividad, y los ingresos por trabajo de los nucleos familiares.
Un acceso generalizado a empleos con ingresos menores dificulta los
procesos de movilidad social de las familias, con lo cual es diferente el
impacto del crecimiento sobre el nivel de vida de los sectores pobres,
que pueden mejorar su situacion, y aln «traspasar» la linea de pobreza
en sentido ascendente, y el de los sectores medios, entre quienes se di-
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ficulta la movilidad y a quienes se puede acercar, en sentido
descendente, a esa misma linea de pobreza por ingresos.

Por otro lado, finalmente, tampoco esta claro el final del proceso, en
particular en cuanto refiere a los efectos de la segmentacion del mercado
de servicios sociales. Es cierto que la focalizacion del gasto en los
sectores mas pobres aumenta su eficiencia y su equidad. Pero lo es
también que tiende a desplazar a los sectores medios desde el consumo
de servicios gratuitos provistos por el Estado hacia el consumo de
servicios pagos a cargo del sector privado. Al mismo tiempo, las
presiones sobre los ingresos familiares de los sectores medios, producto
de una menor calidad de los empleos disponibles, comprime las
oportunidades y puede cerrar la posibilidad de mantener su status, en el
presente o0 entre generaciones.

1.4 La equidad

El desempefio de la region en materia de distribucién de los ingresos
y las oportunidades resulta -con la excepcién de Uruguay, que mantiene
y mejora la distribucion- mas homogéneo, aunque en sentido negativo.

En general, aln los paises que registran una recuperacion en los
niveles de crecimiento econémico, una expansién del empleo y la
disminuciéon de la pobreza (aln una reduccién en el ritmo de su
crecimiento) incluido Chile, mantienen los mismos patrones en la
distribucién del ingreso entre los distintos sectores de la sociedad, segin
revelan recientes estudios de la CEPAL.

Existe alguna evidencia que sugiere una fuerte correlacion entre la
distribucién de los ingresos y la distribucion de las oportunidades. En
efecto, como surge de informacién disponible para varios paises, la seg-
mentacion en el tipo de empleo discrimina fuertemente las
oportunidades por nivel educativo. En aquellos paises en los que las
oportunidades educativas se distribuyen histéricamente por niveles de
ingreso, asi se distribuyen también los empleos y los ingresos por
trabajo. En la medida que en este perrada la expansion del empleo se ha
producido en puestos de menor calidad y en el sector informal -al
tiempo que se contrajo la creacion de empleo en los sectores modernos,
de mayor productividad- se estratifica en igual forma el acceso al
trabajo, alineando el nivel de ingreso de las familias, el consumo de mas
y mejor educacion y el acceso a los mejores empleos, con mayor
productividad y salarios més altos.

Es cierto que la
focalizacion del gasto
en los sectores mas
pobres aumenta su
eficiencia y su equidad.
Pero lo es también que
tiende a desplazar a los
sectores medios desde
el consumo de servicios
gratuitos provistos por
el Estado hacia el
consumo de servicios
pagos a cargo del sector
privado. Al mismo
tiempo, las presiones
sobre los ingresos
familiares de los
sectores medios,
producto de una menor
calidad de los empleos
disponibles, comprime
las oportunidades y
puede cerrar la
posibilidad de mantener
su status, en el
presente o entre
generaciones.

El desempefio de la
region en materia de
distribucién de los
ingresos y las
oportunidades resulta
con la excepcién de
Uruguay, que mantiene
y mejora la distribucién-
méas homogéneo,
aunque en sentido
negativo.
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En aquellos paises en
los que las
oportunidades
educativas se
distribuyen
histéricamente por
niveles de ingreso, asi
se distribuyen también
los empleos y los
ingresos por trabajo.

El fuerte gasto social de
caracter compensatorio,
gue apunta a modificar
esta situacion en el
futuro,

ha tenido un fuerte
impacto en la
disminucion de la
pobreza, aunque no
logrd, hasta el presente,
alterar la distribucion
de los ingresos y de las
oportunidades.

En la otra punta de la escala, con menor educacion, las familias mas
pobres acceden a los puestos de menor calidad, con productividad mas
baja y menores ingresos. Al tiempo que deben competir con los sectores
medios que vienen perdiendo acceso a la educacién de mayor calidad y
gue deben enfrentar una contraccién en la oferta de trabajo de calidad,
al menos en los primeros tramos de la recuperacién del crecimiento y
del post-ajuste.

Chile, que ha logrado una mejor calidad en la expansion del empleo
en general, mantiene sin embargo practicamente incambiada la distribu-
cion del ingreso, por cuanto la distribucion de las oportunidades educa-
tivas -sobre las que esta trabajando en su reforma- no se han alterado
aun sustancial mente y el nivel de ingreso de las familias continda
determinando el tipo de trabajo al que pueden acceder sus miembros.
Los puestos de trabajo informales y de menor calidad se concentran en
los dos quintiles de menores ingresos. El fuerte gasto social de caracter
compensatorio, que apunta a modificar esta situacion en el futuro, ha
tenido un fuerte impacto en la disminucion de la pobreza, aungue no
logré, hasta el presente, alterar la distribucion de los ingresos y de las
oportunidades.s

La excepcion uruguaya aparece asociada a una mejor distribucion
del ingreso y de las oportunidades durante un periodo histérico
relativamente prolongado, y a un crecimiento reciente de los niveles de
inversion social que tiende a reforzar este proceso en el futuro. Queda
pendiente, en este caso, medir los efectos que pueda tener en los
préoximos afios la segmentacion de los mercados de servicios -en
especial de oportunidades educativas nuevas- comenzada en los setenta
y prolongada durante los ochenta. La dilucidacion definitiva de esta
cuestion parece depender de varios factores: el éxito de las inversiones
emprendidas para mejorar la calidad de los servicios gratuitos a cargo
del Estado; el mantenimiento del actual equilibrio entre las estrategias
de universalidad y focalizacion; la capacidad de los sectores medios
para mantener el consumo de servicios de calidad (publicos o privados),
y el mantenimiento del peso de estos mismos sectores medios en el
conjunto de la sociedad, entre otros.

Falta explorar en profundidad el efecto potencial que tendran en el
futuro los cambios que se vienen produciendo en estas sociedades. El
caso chileno, en particular, induce a comparar los efectos distributivos
de sus reformas con la evolucion experimentada por paises como
Estados Unidos (desde fines de los afios 60), el Reino Unido (entre
1979 y 1989), Y Suecia (1988-1991), que revierten la tendencia previa
hacia una mejor distribucion de los ingresos y experimentan una mayor
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concentraciéon en los quintiles superiores, con un crecimiento

importante en los diferenciales de ingreso.

1.5 Pobreza, equidad y empleo

Lo que si resulta claro es que la evolucion de la pobreza y la equidad
se vinculan entre si, y que en un escenario de ajuste y recuperacién éstas
dependen a su vez, de la evolucidn del empleo.

La primera razdn es de aritmética simple: para que la pobreza dismi-
nuya, los ingresos de los pobres deben crecer mas rapidamente que el
conjunto de los ingresos de la sociedad. A ello contribuye, sin duda, la
estrategia de focalizacion del gasto pablico. Pero a la vez, en la medida
gue se mantengan los diferenciales de ingreso, que éstos dependan mas
gue nada de la calidad de los empleos a los que se accede, y que dicho
acceso esté condicionado por la distribucion de oportunidades, sobre
todo en el area educativa, las mejoras que puedan obtenerse vendran
principalmente como consecuencia de una redistribucién desde los
sectores medios hacia los sectores mas pobres.

Es obvio que el proceso no es lineal. Pero también es cierto que
todos los paises, menos Uruguay, por el tipo de razones expuestas,
registran tendencias similares.

Quedan por dilucidar, ciertamente, algunas cuestiones sobre la orien-
tacion del crecimiento futuro en la region dentro del escenario actual.
Estas tienen que ver con la evolucion de la calidad del empleo que se
genere en los préximos afios, con el grado de calidad que se alcance en
los servicios en los que se focaliza la inversion social y con el éxito que
se pueda lograr en la ampliacion del espectro de los esfuerzos
distributivos, en materia de ingresos, en particular, y de las
oportunidades en general.

1.6 La integracion social

Més alla de la diversidad de situaciones que muestra la region en
materia de integracién social, es evidente que el grado de éxito de los
paises para avanzar en esa direccion en el futuro puede verse
comprometido con los resultados, por cierto ain no concluyentes, ni
definitivos, del proceso de reformas que hoy tenemos a la vista.

Lo que si resulta claro
es que la evolucion de
la pobreza y la equidad
se vinculan entre si,

y que en un escenario de
ajuste y recuperacion
éstas dependen a su

vez, de la evolucion del
empleo.

Mas alla de la
diversidad de

situaciones que

muestra la region en
materia de integracion
social, es evidente que el
grado de éxito de los
paises para avanzar en
esa direccion en el futuro
puede verse
comprometido con los
resultados, por cierto adn
no concluyentes, ni
definitivos, del proceso
de reformas que hoy
tenemos a la vista.
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De no modificarse las
actuales tendencias, no
s6lo se trata de que los
diferentes sectores de la
sociedad vivirén cada vez
de manera mas desigual,
sino que -ademas- se veran
obturados los canales de
gue disponen las
sociedades para que las
familias progresen a partir
del esfuerzo propio. Méas
alla de las complicaciones
propias, en uno de los
extremos esta situacion
conlleva el riesgo de que a
una situacion de pobreza
por ingresos, sostenida en
el tiempo, suceda otra, de
estabilizacion de la
exclusion social y la
marginalidad.
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En los razonamientos de O'Donnell, y otros, incluso en la mejor
hipétesis, la proyeccion de las actuales tendencias apunta a sociedades
segmentadas, donde el progreso se produce a velocidades diferentes, en
las que pueden profundizarse los diferenciales en la distribucién del in-
greso y las oportunidades aunque sin alterar el orden en la
estratificacion de los segmentos.7

A este fendbmeno objetivo debe agregarse la tendencia creciente a
una separacion fisica de los segmentos -la "ghettizacion" de los méas
pobres, pero también de los mas ricos- a una diferenciacion cada vez
mayor en la calidad de vida y los consumos -contrastada en forma
dramaética por la universalizacién de las aspiraciones y expectativas- y a
una separacién mas rigida del acceso a las oportunidades, especialmente
las que tienen que ver con la movilidad social.

De no modificarse las actuales tendencias, no solo se trata de que los
diferentes sectores de la sociedad vivirdn cada vez de manera méas des-
igual, sino que -ademas- se veran obturados los canales de que disponen
las sociedades para que las familias progresen a partir del esfuerzo pro-
pio. Mas alla de las complicaciones propias, en uno de los extremos esta
situacion conlleva el riesgo de que a una situacién de pobreza por ingre-
sos, sostenida en el tiempo, suceda otra, de estabilizacion de la
exclusién social y la marginalidad.

En sociedades que han alcanzado grados relativamente altos de inte-
gracién, como la uruguaya, el mantenimiento de algunos fenémenos de
exclusién durante periodos prolongados, claramente pueden significar
retrocesos importantes. Por lo pronto, la reproduccién social uruguaya
se da -hoy- fundamentalmente en el seno de los sectores de
marginalidad estabilizada que, aunque relativamente pequefios,
mantienen situaciones conocidas en materia de desintegracion familiar
y del sistema de valores que sustenta las practicas de convivencia en el
pais. Se incrementa la incidencia de situaciones de violencia y de
relacion cotidiana con el fendmeno de la droga. Consumen pocos
servicios educativos y no se integran a los canales y oportunidades de
movilidad. Transmiten la situacion -y el status- entre generaciones (un
nifio infractor de diez afios, tiene probablemente un padre infractor de
30 y un abuelo infractor de 50).

Estos grupos de marginalidad estable muestran, pues, un efecto
desintegrador a dos puntas: por un lado la transmision entre generacio-
nes, y por otro la convivencia fisica con familias «integradas», no
«excluidas», pero con status de pobreza reciente, o niveles bajos de in-
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greso familiar con el riesgo de producir el cambio cualitativo de la
pobreza a la marginalidad entre los méas pobres.

En suma, en el sistema de valores que da sustento al proyecto demo-
crético el progreso social tiene un sentido, una direccién. Y ésta es la de
la integracién social a partir del crecimiento de las oportunidades y de
un acceso igualitario, relativamente abierto, sin exclusiones genéricas o
infranqueables. La falta de horizontes para el mejoramiento personal y
familiar no es s6lo una fotografia de una sociedad en un momento
determinado, sino también -sobre todo- un juicio sobre las
potencialidades para el desarrollo humano en esa sociedad.

De alli la razonable alarma que surge del perfilamiento incipiente de
algunas tendencias, todavia no constatadas, y menos aun consolidadas.
Y la necesidad de examinar, en su fundamento y en sus efectos, el
arsenal consagrado de politicas en el proceso de reformas, como primer
paso en la determinacién de nuevos caminos para el desarrollo de los
paises de la region.

2. Las politicas disponibles para la generacion de empleo

Estos grupos de

A partir del escenario de globalizacion, privatizaciones vy gru
marginalidad estable

desregulacion, V. Tokman resume los contenidos principales de nuestro "
arsenal contemporaneo de politicas renovadas en cinco grandes areas de Muestran, pues, un

o P o .. ... efecto desintegrador
consenso: (i) politicas para fortalecer el crecimiento economico; (ii) a dos puntas: por un
politicas  especificas, que introducen nuevas dimensiones, |44 la transmision entre
adicionales a la macroecondémica, para la gestion del proceso de generaciones, y por otro
reforma; (iii) inversién en la gente; (iv) politicas dirigidas a |a convivencia fisica
aumentar la capacidad del crecimiento para generar empleo, y (v) con familias

la focalizacion de grupos especialmente vulnerables. «integradas", no
«excluidas™, pero con

status de pobreza

2.1 Crecimiento. reciente, o niveles
bajos de ingreso

) o ] » familiar con el riesgo
En materia de crecimiento, se constata la vinculacion entre empleoy  de producir el cambio
crecimiento econdémico, sefialando la disminucidn del papel del Estado cualitativo de la
como empleador, el papel central del comercio y las finanzas pobrezaala

internacionales y la mayor responsabilidad del sector privado en las marginalidad entre los
inversiones. mas pobres.

A partir de estas constataciones se sugieren tres efectos importantes
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para la articulacion de politicas econémicas y sociales:

= EIl conjunto de requisitos que plantea el protagonismo de la
inversién privada para la creaciéon de empleo. Estos incluyen una
politica macroeconémica equilibrada y predecible; un adecuado
conjunto de incentivos que no introduzcan distorsiones ni
inconvenientes; niveles razonables de rentabilidad para las inversiones y
estabilidad, no s6lo en materia inflacionaria, sino principalmente en
cuanto a la continuidad de las reglas de juego para la actividad
econoémica en general, y las inversiones en particular.

- El disefio de politicas laborales adecuadas. En especial los pro-
cesos de reforma de la seguridad social que han permitido dar mayores
garantias de estabilidad a los sistemas, al tiempo que constituyen un
fuerte impulso al ahorro y la inversion, y el surgimiento de acuerdos
tripartitos orientados a comprometer al gobierno y a los interlocutores
sociales en una direccion comun del proceso de reformas.

- Un reconocimiento de las dimensiones laborales del comercio
internacional, a fin de evitar la proliferacion de précticas desleales
basadas en condiciones de trabajo inaceptables, sin comprometer la
competitividad de los paises en desarrollo.

2.2 Politicas especificas

Politicas especificas referidas a dimensiones de la gestion distintas a
la gestibn macroecondmica, que focalizan particularidades sectoriales,
locales y de tamafio de las empresas.

- En materia sectorial se reconocen las especificidades del sector
rural, incluyendo la agroindustria, y la necesidad de desarrollar politicas
y acciones especificas en materia de infraestructura, tenencia, servicios
sociales bésicos, asi como soportes tecnoldgicos para la reconversion y
apoyo para el desarrollo de mercados.

- En materia local, o regional, se plantea un margen de maniobra
razonable para enfrentar efectos de la reestructuracion productiva de
actividades centrales, cuya reduccion tiene impactos devastadores sobre
economias locales o regionales pequefias. En este caso han probado su
utilidad, las politicas dirigidas a la recalificacion de trabajadores, su
proteccion durante los periodos de transicion y la focalizacion de
inversiones para favorecer el surgimiento de oportunidades nuevas,
sustitutivas de lasque han desaparecido.
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- En el tema de «tamario» de las empresas, existe ya una larga ex-
periencia referida al especial apoyo a las microempresas, y a los
emprendimientos de menor dimension. Los esfuerzos especificos desa-
rrollados hasta ahora se han concentrado en tres cuestiones basicas: (i)
el desarrollo de un paquete de politicas y acciones dirigidas a establecer
un ambiente «amistoso» en materia de regulaciones estatales y
relaciones con las organizaciones publicas; (ii) un segundo conjunto de
politicas destinado a facilitar a estas empresas el acceso a capital,
destrezas y especialidades productivas, tecnologia y mercados mas
dinamicos, vy (iii) el redisefio de las normas y redes de proteccién social
y laboral para sectores que, en el autoempleo o la informalidad, se
encuentran hoy excluidos de las redes existentes.

En este caso, a «<mejores practicas» suficientemente conocidas, debe-
ria agregarse la jerarquizacion de las politicas que refieren a un sector
de importancia mayor en materia de empleo, la unificacion de
estrategias a nivel nacional -sin que ello suponga necesariamente una
conduccion directa por parte del Estado- y una adecuacion de las
organizaciones encargadas de la gestion de las politicas.

Ademas, se sugiere pasar de las fases «piloto» de muchos de los pro-
gramas existentes a resultados de carécter sistémico, generalizando la
cobertura de los programas y combinando intervenciones generales y
selectivas.

2.3 Invertir en la gente

Este punto abarca el conjunto de reformas en curso en materia de
educacion y capacitacion, que vienen modificando énfasis y prioridades
entre niveles (primario y secundario) y modalidades, para combinar
acciones publicas y privadas y para asegurar una articulacion adecuada
con las empresas.

Refieren fundamentalmente a las perspectivas de mejorar la
«empleabilidad» permanente, en los términos definidos por el
Presidente Chirac, mediante la creacion de capacidades compatibles con
nuevos requisitos de adaptabilidad. Plantean la equiparacion de
calidades de los servicios al alcance de los sectores de menores recursos
con los de calidad mayor en el mercado, nuevas articulaciones entre los
niveles primarios y secundarios, y una dimension mas flexible, de cali-
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En muchos paises de la
region se han
multiplicado las
estrategias dirigidas a
reducir costos y a
enfrentar los desafios
de la flexibilizacién y de
cambios rapidos en la
demanda. Se han
introducido
modificaciones legales
relativas al despido y se
han adoptado nuevas
précticas en materia de
contratacion. Junto a
estas estrategias, sin
embargo, se ha
evolucionado mas
lentamente en la
introduccion de otras,
dirigidas a aumentar el
valor agregado, con
efectos positivos para
la empresa, para la
creacion de nuevos
puestos de trabajo y
para mejorar salarios.
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dad, para atender situaciones especiales de sectores vulnerables.

En particular, deben sefialarse los desafios implicitos en los aspectos
institucionales de la reforma para garantizar, también a ese nivel, una
capacidad razonable para dar continuidad a los cambios ante un
universo de demandas en rapida expansion.

2.4 Aumentar la creacion de empleo producida por el
crecimiento econémico

Se parte de la constatacion de niveles bajos de productividad en la
region, y una apertura de los diferenciales de productividad dentro de
los sectores y entre sectores en la comparacién internacional. Una
tendencia similar se presenta dentro de los paises, con la consiguiente
evolucién hacia estructuras productivas nacionales crecientemente
heterogéneas.

Se plantea fortalecer estrategias de inversion y politicas laborales
innovadoras dirigidas a mejorar la productividad y a reducir los diferen-
ciales referidos. Se sugiere invertir en capacitacion, innovar en la
organizacion de los procesos de trabajo y generar un mejor ambiente en
las relaciones laborales, a nivel de empresa ya nivel nacional, como
contribucion al desarrollo de una nueva cultura productiva entre
trabajadores y empresarios.

Se observan, asimismo, algunas caracteristicas comunes en las estra-
tegias de ajuste de los paises de la OECD: (i) creciente autonomia de las
empresas en la adopcion de politicas en materia de recursos humanos,
relaciones laborales y negociacién colectiva; (ii) creciente autonomia de
los empleadores en la adopcién de practicas mas flexibles en relacion
con beneficios y con la organizacién del trabajo; (iii) mayor
capacitacion y remuneraciones para trabajo méas especializado y en
reconocimiento del mejor desempefio, y (iv) una caida en los niveles de
sindicalizacion de los trabajadores.

En muchos paises de la region se han multiplicado las estrategias
dirigidas a reducir costos y a enfrentar los desafios de la flexibilizacion
y de cambios rapidos en la demanda. Se han introducido modificaciones
legales relativas al despido y se han adoptado nuevas practicas en
materia de contratacion. Junto a estas estrategias, sin embargo, se ha
evolucionado mas lentamente en la introduccion de otras, dirigidas a
aumentar el valor agregado, con efectos positivos para la empresa, para
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la empresa, para la creacion de nuevos puestos de trabajo y para mejorar
salarios.

Se sugiere en esta materia seguir la experiencia de grandes corpora-
ciones, a nivel mundial, que han combinado secuencias estratégicas de
reduccion de costos con politicas dirigidas a aumentar la competitividad
por la via de un mejor uso de la tecnologia y cambios importantes en la
organizacion del trabajo, de comun acuerdo con los sindicatos, con el
propésito de aumentar su participacion en el mercado y mejorar sus
posibilidades de crecimiento futuro.

Finalmente, se reconoce la centralidad del sector de pequefas
empresas en la generacion de empleo y se propone la incorporacion del
pequefio empresario a los procesos de cambio «cultural» sugeridos mas
arriba.

2.5 Focalizacion en grupos vulnerables

La experiencia mundial registra la necesidad de guardar un espacio
de politicas y de acciones especificas para la atencion de grupos
especialmente vulnerables, fuera del alcance de las politicas de caracter
general, y de situaciones de emergencia. Tales los casos de jovenes
provenientes de hogares de menores ingresos, prisioneros de una ldgica
perversa de ingreso temprano a trabajos de baja calidad; la primera
experiencia laboral en mercados saturados con rigideces para el ingreso,
Y personas o grupos originarios de sectores excluidos.

En materia de atencion a grupos vulnerables existen evidencias sufi-
cientes y «buenas practicas», producto de ensayos y programas
maltiples que registran buenos resultados a nivel de los individuos, de
la capacidad de las organizaciones publicas, del involucramiento de
organizaciones de la sociedad civil, y de las propias empresas, en el
caso de atencion a grupos vulnerables.

Existe asimismo experiencia acumulada en materia de politicas pro-
activas dirigidas a situaciones extremas, de emergencia «permanente»
con resultados variados que dificultan dilucidar su eficiencia y eficacia
relativa, frente a la operacion de redes de proteccion de caracter mas
genérico.

De todas formas, la idea de un espacio mas flexible de politicas -
incluso como campo de experimentacion- sugiere la posibilidad de
contribuir no sélo a la buena focalizacion de una parte de los recursos
publicos, sino también a reforzar la operacion de redes y mecanismos

La experiencia mundial
registra la necesidad de
guardar un espacio de
politicas y de acciones
especificas para la
atencion de grupos
especialmente
vulnerables, fuera del
alcance de las politicas
de caracter general, y
de situaciones de
emergencia. Tales los
casos de jovenes
provenientes de
hogares de menores
ingresos, prisioneros de
una légica perversa de
ingreso temprano a
trabajos de baja
calidad; la primera
experiencia laboral en
mercados saturados

con rigideces para el ingreso,

y personas o

grupos originarios de sectores

excluidos.
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de proteccion de corte tradicional con acciones de tipo compensatorio y
de apoyo directo a la insercién laboral y a un aumento de la
«empleabilidad» permanente de estos grupos.

3. Areas de politica en el banco de pruebas

Sugiere Tokman que deben profundizarse la discusion y los ensayos
en tres areas de politica sobre las que la evidencia es aun insuficiente,
con impactos potenciales interesantes: (i) el fortalecimiento de los
actores sociales en un escenario de aumento de la flexibilidad; (ii) el
redisefio y la ampliacién de la proteccion, y (iii) la productividad, los
costos laborales y la competitividad internacional.

3.1 Aumentar la flexibilidad y fortalecer los actores sociales

Ante las tendencias referidas en capitulos anteriores (cambios en
contratacion, requisitos y costos del despido, nuevas modalidades de
organizacién del trabajo, categorias y funciones polivalentes, etc.), y
frente a una concentracién progresiva de la negociacion colectiva en el
nivel de las empresas y el aumento en la autonomia de las partes, se
plantea como imperioso mejorar las condiciones de los actores para
producir una mejor calidad de didlogo, negociacion y entendimientos
gue atenten los costos de la flexibilizacion.

Se parte de la base de que la flexibilizacion, la negociacion a nivel
de empresa y la autonomia creciente tendran efectos beneficiosos en el
mediano y largo plazo. La primera, porque al facilitar la adaptacién de
las empresas a las condiciones del mercado sin traumas reivindicativos
y con costos razonables, se favorecerd un aumento en las inversiones y
en el empleo. La segunda, porque permitira trasladar a los salarios de
los trabajadores con mas fluidez los aumentos de productividad, y
permitira hacerlos parte de los esfuerzos para obtenerlos. Y la tercera,
finalmente, porque tanto a nivel de empresa como a nivel nacional -bien
administrada por las partes- la creciente autonomia redundard en
acuerdos mejores, mayor estabilidad, mas inversiones y mas empleo.

La dificultad consiste entonces en superar los efectos de corto plazo,
en materia de disminucion de la estabilidad del empleo, nuevos equili
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brios en la correlacion de fuerzas y una reduccion en la proteccion.

Se sugiere, frente a ello, invertir en el fortalecimiento de los actores,
en el mejoramiento de su capacidad técnica para intervenir en
cuestiones econdmicas y sociales, para generar y manejar informacion
gue permita seguir adecuadamente los resultados de estas reformas,
evaluarlos, corregirlos y transmitirlos.

Se plantea, asimismo, ensayar el mantenimiento de niveles de
organizacién y dialogo de los actores en niveles superiores al de la
empresa, para corregir distorsiones en la correlacion de fuerzas y para
asegurar su contribucién al mejoramiento de las reformas, desde la
perspectiva de la solidaridad y la inclusién de todos los sectores de la
sociedad en su procesamiento y sus beneficios.

Filialmente, se plantea afinar las caracteristicas de las intervenciones
estatales para asegurar que contribuyen a la construccion de una autono-
mia responsable de los interlocutores sociales.

3.2 Redisefiar y ampliar la proteccion

Esta area de politicas toma como punto de partida las reflexiones del
Presidente Chirac en la Conferencia Internacional del Trabajo, en 1996,
sobre el cambio esencial planteado en el escenario del empleo a partir
del concepto de la «empleabilidad permanente», como condicidn
sustitutiva de la «estabilidad permanente».

Reconoce también los vacios de los mecanismos y las redes de
proteccién tradicional frente a los amplios sectores de autoempleo y
empleo informal, y frente a un escenario de flexibilidad y movilidad
laboral acentuadas.

En sintesis, propone un cambio de direccion en la combinacion de
politicas laborales activas y pasivas. Se deberia abandonar la proteccion
de la estabilidad, orientdndose méas bien a proteger la capacidad de
adaptarse a nuevos requerimientos y a proteger los ingresos de los
trabajadores durante la transicion entre empleos. Las herramientas
centrales de estas politicas se plantean en términos de combinaciones
nuevas de cobertura del desempleo y programas activos de capacitacion
recurrente, con participacion de los trabajadores, los empleadores y el
Estado.

Se deberia abandonar

la proteccion de la
estabilidad,

orientandose mas bien

a proteger la capacidad de
adaptarse a nuevos
requerimientos y a proteger
los ingresos de los
trabajadores

durante la transicion entre
empleos. Las herramientas
centrales

de estas politicas se plantean
en términos

de combinaciones

nuevas de cobertura del
desempleo y programas
activos de capacitacion
recurrente, con
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trabajadores, los empleadores
y el

Estado.
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Se reconoce que los
costos salariales. de la
region -todavia por
debajo de los niveles
de 1980- son menores
gue en los paises
desarrollados, mientras
que los costos laborales
no salariales, aunque
superiores a los de
Estados Unidos y Corea,
estan por debajo de los
de los miembros
Europeos de la OECD.
Igualmente, la
diferencia de costos
laborales por unidad de
produccién se reduce
en estas comparaciones
Como consecuencia de
diferencias de
productividad.

Sin dramatizar en el
examen de los
resultados, el balance
de estos quince afios
plantea algunos
interrogantes sobre si
es posible asegurar la
continuidad de las
reformas emprendidas,
especialmente en el
caso de los
"reformadores tardios",
si no se logra
internalizar resultados y
lecciones aprendidas y
revertir las tendencias.
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Se sugiere extender algunas modalidades de proteccion a los trabaja-
dores en nuevas modalidades ocupacionales de tiempo parcial,
subcontrataciones, estacionales, de aprendizaje, etc., con el fin de
asegurar su funcionamiento como formas mas flexibles, evitando la
precarizacion.

Finalmente, se sugiere explorar el desarrollo de formas de proteccion
que permitan cubrir a los trabajadores autoempleados y del sector infor-
mal, apuntando progresivamente a la cobertura de riesgos y a las presta-
ciones por edad.

3.3 Productividad, costos

internacional

laborales y competitividad

Se reconoce que los costos salariales de la regi6on -todavia pO,r
debajo de los niveles de 1980- son menores que en los paises
desarrollados, mientras que los costos laborales no salariales, aunque
superiores a los de Estados Unidos y Carea, estan por debajo de los de
los miembros Europeos de la OECD. Igualmente, la diferencia de costos
laborales por unidad de produccién se reduce en estas comparaciones
como consecuencia de diferencias de productividad.s

Lo anterior sugiere la prioridad de las estrategias referidas al
aumento de productividad sobre las que apuntan exclusivamente a la
reduccion de costos.

Simultdneamente, se hace interesante examinar los efectos de reducir
el costo del trabajo no especializado -por la via de reducir los costos no
laborales en estas categorias- como forma de estimular el aumento del

empleo a un costo menor.

4. La necesidad de seguir pensando

Se tomd como una de las premisas de este trabajo que la insuficiente
creacion de empleos y la baja calidad de muchos de los empleos creados
-ambos con fuerte impacto en la evolucion de la pobreza y la
integracion social- no se tomaban como un nuevo paradigma
inalterable, surgido a partir del proceso de reformas. Se sefialo
asimismo que los resultados obtenidos hasta el momento, incluso en el
caso de los «reformadores tempranas», aunque apuntando en esa
direccion, no resultan suficientemente definitivos, o concluyentes.
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Sin dramatizar en el examen de los resultados, el balance de estos
quince afios plantea algunos interrogantes sobre si es posible asegurar la
continuidad de las reformas emprendidas, especialmente en el caso de
tos «reformadores tardios», sino se logra internalizar resultados y
lecciones aprendidas y revertir las tendencias.
Sin dramatizar en el
De lo que se trata, entonces, es de revisar el elenco de politicas de  €xamen de los
reforma, sus fundamentos y las opciones que se fueron adoptando en el ~ resultados, el balance
camino, con el fin de explorar ajustes y alternativas que mejoren el des- dlgrff’;gsa?u&?]gi anos
empefio global del proceso en cuanto al crecimiento mismo, y a la canti- E)nterroganq[es sobre si
dad y calidad del empleo resultante. es posible asegurar
la continuidad de las
Varias de las areas de politica resumidas en las secciones anteriores  reformas emprendidas,
apuntan a mejorar directa e indirectamente el desempefio del especialmente en el
crecimiento econémico en la creacion de puestos de trabajo, en el marco ~ caso de los

de un nuevo escenario estructural de globalizacion, privatizaciones y “l_'eformadores_tardlosf’,
desregulacion si no se logra internalizar

resultados y

U I f | la i q . lecciones aprendidas y
na pregunta central a formular, en la linea de «continuar rovertir las tendencias.

pensando», refiere al nuevo papel del Estado en los actuales tramos de
este nuevo escenario en materia de promocion de las inversiones y el
crecimiento, la ampliacion de la base empresarial y una mejor
distribucion de las oportunidades en la sociedad. Aunque claramente el
péndulo se mueve en esta direccion, persisten los temores sobre una
reiteracion de los excesos del pasado. Parece necesario, entonces,
provocar una reflexion seria sobre como evitarlos sin dejar de utilizar
instrumentos, por cierto no inéditos, compatibles con el nuevo

escenario. De lo que se trata,
entonces, es de revisar
el elenco de politicas de
4.1 ¢ Es posible incidir més fuertemente desde el Estado en reforma, sus
la inversidn, el crecimiento y la competitividad del sector fundamentos y las
moderno? opciones que se fueron

adoptando en el
camino, con el fin de

Los andlisis realizados sobre procesos exitosos de crecimiento pare- .
explorar ajustes y

cen indicar que si, y que el éxito de los programas depende més de la .

. . . S alternativas que
call.dad de las intervenciones, yq,e su F:ompatlpllldad cpn el nuevo esce- mejoren el desempefio
nario estructural, que de la decision misma de intervenir o no. global del proceso en

cuanto al crecimiento

Préacticamente ninguno de los paises con procesos de crecimiento mismo, y a la cantidad y
mas sostenido que los de la region, y fuertes diferencias de calidad del empleo
productividad, obtuvo estos logros sin que el Estado y el sector privado  resultante.
compartiesen esfuerzos y responsabilidades para lograrlo. Tampoco
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Una pregunta central a
formular, en la linea de
«continuar pensando”,
refiere al nuevo papel
del Estado en los
actuales tramos de este
nuevo escenario en
materia de promocién
de las inversiones

y el crecimiento, la
ampliacién de la base
empresarial y una mejor
distribucién de las
oportunidades en la
sociedad.

puede afirmarse que estos procesos hayan sido enteramente «neutros»
frente a las nuevas realidades, lo que no impidié que se llevasen
adelante, enfatizando la adaptabilidad de las politicas y de su gestion.

Desde esta perspectiva se sugiere la reflexion sobre al menos dos op-
ciones estratégicas para fortalecer los procesos de crecimiento: (i) una
nueva aproximacién a las politicas sectoriales, (quizas en el sector
manufacturero, los servicios y las actividades intensivas en el
conocimiento y la «inteligencia»), y (ii) nuevas opciones de expansion
empresarial a partir del valor agregado. Un hilo comun de la reflexion
debe ser el de la integracidn entre el Estado y el sector privado, entre las
iniciativas y las acciones publicas y las de los particulares.

- Politicas sectoriales

En el ambito de los paises desarrollados -y en los mas exitosos de
esta region- nadie afirma que el Estado no tiene nada que hacer en el
tema. Por lo pronto, la experiencia internacional exitosa muestra al
Estado como un actor de primera linea en materia de obtener, generar y
procesar informacion, asumir directa o indirectamente inversiones en
infraestructura, crear condiciones para el ahorro y la inversion, articular
esfuerzos de largo plazo entre empresas, y entre ellas y el propio Estado,
participar en el trazado de objetivos y estrategias de largo plazo, facilitar
el acceso al crédito y a la tecnologia, apoyar la insercion en mercados
mas dindmicos, asumir responsabilidades de organizacion y
financiamiento en materia de capacitacion y recalificacion de
trabajadores y administrar redes de proteccion, entre otras cuestiones.

Nunca se tratd de negar la importancia de intervenciones de este
tipo, sino de asegurar que éstas operen en el sentido adecuado, que no
representen distorsiones inaceptables en la operacion de los mercados, y
gue no generen dependencia ni se conviertan en tutelas inconvenientes.

Los particulares que asumen los riesgos e invierten, lo hacen a partir
de una matriz explicita de objetivos. El Estado también puede hacerlo.
Y cuando sus objetivos son coincidentes con los del sector privado y
apuntan a generar condiciones de estabilidad y equidad -hoy
comprobadamente imprescindibles para sostener un adecuado clima de
inversiones- la interaccion entre ambas esferas constituye una
oportunidad y opera, en el contexto de muchos paises de fuerte
crecimiento, como una ventaja competitiva.
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En suma, el ambito de las politicas sectoriales no requiere legitima-
cién en el nuevo contexto estructural. Mas bien, el desafio radica en
definir como introducirse en él y cdmo asegurar intervenciones
adecuadas. Desde esta perspectiva, se trata de una tarea pendiente en la
reforma del Estado, en la fase de su reconstruccion y del mejoramiento
de sus calidades y capacidades.

- La expansion a partir del valor agregado

Este tema constituye, en verdad, un caso particular de las estrategias
implicitas en las politicas sectoriales. Una vez més, no se trata de
asumirlo como una receta universal. Mas bien, refiere a la necesidad y
conveniencia de reforzar la expansion de empresas por la via de
estrategias dirigidas a mejorar la productividad y utilizar mejor las
nuevas tecnologias y modalidades de organizacion de trabajo.

Que sea parte de los objetivos explicitos del Estado en materia de
empleo es un dato para las empresas, y constituye un capitulo en la
coordinacion e integracion de los intereses publicos y privados que otras
sociedades han logrado manejar sin distorsionar los mercados, ni
reducir la eficiencia y los beneficios de las inversiones y de los procesos
de reconversion.

Una vez mas, la pregunta relevante no parece tanto si hacerlo o no,
sino como hacerlo bien.

4.2 ¢ Es posible mejorar la productividad y la “calidad
empresarial” de las microempresas y del sector informal?

Los hechos son tercos y revelan que durante un periodo prolongado
este sector continuara siendo responsable de la creacién de un elevado
porcentaje de los nuevos puestos de trabajo y de una buena parte de la
actividad econémica. En consecuencia, si no se logra mejorar su
productividad, continuara siendo baja la calidad de esos empleos, con
los efectos percibidos ya en este tramo de las reformas.

La experiencia sugiere, y asi se sefiala mas arriba, que es posible
aplicar a este sector al menos algunas de las «buenas» practicas que han
probado ser exitosas en las empresas mas grandes y en el sector
moderno en general. Por otra parte, la capacidad de mejora de una parte
de este sector en la region -incluyendo el desarrollo de una cultura
empresarial de mayor calidad esta demostrada.
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Algunas cuestiones
pendientes, susceptibles de
una exploracion mas
profunda: (i) ¢es posible
incidir directamente sobre
un escenario de mejores
articulaciones entre el
sector moderno y las
microempresas?, y (ii)
¢hasta dénde se puede
desarrollar la participacion
de este sector en un nuevo
modelo de servidos
publicos, especialmente en
el sector urbano, y hasta
qué punto es relevante la
experiencia de algunos
paises desarrollados en la
materia?

Se ha sefialado que el papel
protagdnico en materia de
inversiones productivas y de
generacién de empleo

corresponde al sector privado.
Y asi debe ser. El/o no supone,

sin embargo, que el Estado
sea prescindente, o que las
inversiones puablicas sean
neutras en la materia.
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Ya existe consenso estratégico sobre la utilidad de paquetes de politi-
cas referidos a la creacién de un ambiente adecuado para el desarrollo
de estos emprendimientos, para apoyarlos y para extender a estos
empleos, aln parcialmente, las redes de proteccidn existentes. También
existe consenso en cuanto a la necesidad de pasar de buenos resultados a
nivel de experiencias piloto a resultados sistémicos, y sobre la
conveniencia de dar mayor jerarquia y continuidad a estas politicas,
unificar estrategias y adecuar las instituciones responsables de la
gestién.

Algunas cuestiones pendientes, susceptibles de una exploracién mas
profunda: (i) ¢es posible incidir directamente sobre un escenario de
mejores articulaciones entre el sector moderno y las microempresas?, y
(ii) ¢hasta donde se puede desarrollar la participacion de este sector en
un nuevo modelo de servicios publicos, especialmente en el sector
urbano, y hasta qué punto es relevante la experiencia de algunos paises
desarrollados en la materia?

La primera pregunta -que refleja una situacion deseada y
compromete a las empresas del sector moderno en la cuestion- no tiene
hoy respuesta concluyente, y constituye una asignatura pendiente desde
hace tiempo. ¢Son posibles estas articulaciones, sin comprometer la
competitividad? ¢Cuél es, para el Estado, el "trade-off” entre intervenir
para propiciarlas y aumentar sil cuenta de proteccion social? ;Cuales
son las estrategias mas adecuadas para afinar las calidades y
capacidades de las microempresas? Estas constituyen las preguntas mas
relevantes para continuar la reflexion en esta direccion.

Sobre la participacion creciente de este sector en la provision de
servicios publicos en el nuevo escenario estructural de privatizaciones
hay experiencias maltiples, en la region y en paises desarrollados. Una
pregunta clave refiere al valor estratégico de las intervenciones del
Estado -a traves de los citados «paquetes» de politicas- para mejorar su
calidad y productividad en el desempefio de estas actividades, y a la
comparacion de costos y beneficios con otras opciones.

En particular, nos referimos a aquellos servicios que -por no
interesar demasiado al sector privado- constituyen un conjunto residual
para la administracion estatal directa, y para los cuales han sido hasta
hoy marginales las mejoras obtenidas en los procesos de reforma de la
burocracia en materia de eficiencia y productividad.

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



4.3 ¢Es posible imaginar un nuevo papel para las inversiones
publicas en materia de empleo e integracion social?

Se ha sefialado que el papel protagdnico en materia de inversiones
productivas y de generacidn de empleo corresponde al sector privado. Y
asi debe ser. Ello no supone, sin embargo, que el Estado sea
prescindente, o que las inversiones publicas sean neutras en la materia.
La pregunta relevante pasa a ser, entonces, si es razonable introducir
objetivos en la politica de inversiones en materia de creacion de empleo,
mejoramiento de la calidad de los puestos creados y una mejor
distribucion de las oportunidades en la sociedad. Mas bien: ;como
conseguir un aumento en la relevancia y el impacto de las inversiones
publicas sobre el empleo y la distribucion dentro del nuevo escenario
estructural?

No existe discusion sobre el impacto potencial de las inversiones, di-
recta e indirectamente, en los niveles de empleo. Sin ellas no hay posibi-
lidad de crecimiento econdmico. Y sin éste, la ocupacion no crece. La
cuestion se centra en las inversiones publicas, concebidas en objetivos
de integracion territorial, de apoyo a la produccién y de servicios a la
poblacion, y la posibilidad de introducir criterios para su evaluacion, y
para su desarrollo basados en sus efectos sobre el empleo. En definitiva,
se trata de determinar si la sociedad debe invertir una parte del ahorro
interno y externo que logra captar, en forma directa o indirecta, en la
generacion de nuevos puestos de trabajo y en el mejoramiento de una
buena parte de los que se crean.

La cuestion principal se focaliza en la posibilidad de disefiar un pa-
pel estratégico para la inversion publica en determinadas coyunturas
de los tramos de la recuperacion del crecimiento y del post-ajuste, en
apoyo al desarrollo de la produccion y los servicios, con objetivos
compensatorios adicionales en materia de ocupacién. No se trataria
naturalmente de generar espacios artificiales de empleo, sino mas bien
de revalorizar, en tiempos mas comprimidos, el papel de la inversion
en esta materia. En el caso de politicas sectoriales estratégicas, a las que
estos objetivos en materia de inversién se ligan indefectiblemente, por
ejemplo, la articulacion de la posibilidad del apoyo de inversiones en
infraestructura, tecnologia y recursos humanos, con efectos positivos en
materia de empleo, pueden constituir un planteamiento clave en las
fases de consolidacién del crecimiento, al tiempo que se constituye en
un elemento de concertacidn y cooperacion con los actores sociales.
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Se ha sefialado que el
papel protagdnico en
materia de inversiones
productivas y de
generacién de empleo
corresponde al sector
privado. Y asi debe ser.
Ello no supone, sin
embargo, que el Estado
sea prescindente, o que las
inversiones publicas sean
neutras en la

materia.

No existe discusion sobre
el impacto potencial de las
inversiones, directa e
indirectamente, en los
niveles de empleo. Sin
ellas no hay posibilidad de
crecimiento econémico. Y
sin éste, la ocupacion no
crece.

La cuestién principal se
focaliza en la posibilidad
de disefiar un papel
estratégico para la
inversién publica en
determinadas coyunturas
de los tramos de la
recuperacion del
crecimiento y del pos-
tajuste, en apoyo al
desarrollo de la
produccion y los servicios,
con objetivos
compensatorios
adicionales en materia
de ocupacion.
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El mejoramiento de la
calidad del empleo en el
ambito de las
microempresas deberia
constituirse también, en
un ambito para el
desarrollo de inversiones
publicas directas.

Algunas areas de la
inversion social -el caso
de la vivienda, de
acuerdo a la evidencia
de algunos paises como
el Uruguay- se
relacionan directamente
con la posibilidad de
reducir la pobreza y de
mantener abiertos
canales de movilidad
ante situaciones de
variacion del
crecimiento, el empleo
y los ingresos.

En el caso de los servicios a la poblacién, igualmente, una concentra-
cién de inversiones como las que se han producido en el area educativa
puede adquirir importancia estratégica en esta circunstancia, con fines
productivos y resultados importantes en el area del empleo y de la
distribucion.

El mejoramiento de la calidad del empleo en el &mbito de las
microempresas deberia constituirse también, en un ambito para el desa-
rrollo de inversiones publicas directas. En las condiciones descritas mas
arriba, mejorar la capacidad empresarial de estos emprendimientos y de
los propios empresarios, mejorar las dotaciones en materia de infraes-
tructura y equipamiento, y adecuar la disponibilidad de crédito, tecnolo-
gia y acceso a mercados dindmicos, asi como apoyar directamente las
articulaciones con el sector moderno, podrian constituir aportes
efectivos a la expansion de las empresas -chicas y grandes- de la
produccién y del crecimiento.

Algunas areas de la inversion social -el caso de la vivienda, de
acuerdo a la evidencia de algunos paises como el Uruguay- se
relacionan directamente con la posibilidad de reducir la pobreza y de
mantener abiertos canales de movilidad ante situaciones de variacion
del crecimiento, el empleo y los ingresos. Se trata entonces de comparar
esta inversion con el costo que representa mantener y ampliar algunos
componentes de las redes de proteccion.

Finalmente, cambios como los que se sefialan en las prioridades y el
ritmo de la inversion fisica por parte del Estado, pueden
complementarse con la revision de prioridades en el gasto publico, e
integrar el disefio de la reforma del Estado, tanto en sus aspectos
sustantivos como en los que refieren a la reforma burocrética.

En definitiva, el no aceptar los resultados sociales del crecimiento en
muchos paises como un nuevo paradigma inalterable, surgido de la
reforma, significa examinar politicamente la necesidad de modificarlos.
Los elencos de politicas consagradas no han incluido, hasta hoy,
respuestas contundentes, generando el riesgo de la adopcién de politicas
incompatibles con el nuevo escenario estructural.

Los lineamientos sugeridos en las distintas secciones de este docu-
mento sélo pretenden incitar a una reflexion estratégica sobre las opcio
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nes de que disponen los gobiernos en el escenario real de dichos resulta-  En definitiva, el no aceptar

dos en la regién y en las dificultades para la gestion de las politicas que  10s resultados sociales del
crecimiento en muchos

paises como un nuevo
paradigma inalterable,

. - . . surgido de la reforma,
No son, quizas, las Unicas opciones. Tal vez tampoco sean las mejo- significa examinar

res. Pero en la globalizacion de los esfuerzos nacionales tampoco hay politicamente la necesidad
otras a la vista. de modificarlos.

se derivan de presiones crecientes de la poblacién por participar mas en
la distribucién de los frutos del progreso.

1 OECD The OECD jobs study. Facts, analysis, strategy, (OECD,
Paris, 1994)

2 OIT, datos de estadisticas nacionales y de CEPAL.

3 Ibid

4 B. Chacon.Calidad de los empleos y su incidencia en los niveles de
pobreza en Chile, (OIT, Lima, 1995).

5 OIT, datos obtenidos de estadisticas nacionales y CEPAL.

6 B. Chacon, op.cit

7 G. O'Donnell, Poverty and Inequality in Latin America:some
Reflections, in workshop on

Poverty in Latina America. Issues and New Responses (Editado por
V. Tokman, Notre Dame University Press).

g D. Martinez y V. Tokman, Costo laboral en el sector
manufacturero de América Latina: incidencia sobre la competitividad
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Lima, 1995).

CRECIMIENTO. EMPLEO Y DISTRIBUCION EN EL NUEVO ESCENARIO ESTRUCTURAL- Hugo Fernandez Faingold

115



Capitulo IV

CRECIMIENTO ECONOMICO Y
JUSTICIA SOCIAL: LA IMPORTANCIA
DE LA ESTABILIDAD DE PRECIOS,
LA TECNOLOGIA Y LA EDUCACION

William J. McDonough
Presidente y Principal Oficial Ejecutivo del
Federal Reserve Bank of New York

Rara vez se piensa en el banco central como instrumento de justicia
social. Generalmente se enfatiza la labor del banco central en la politica
macroeconomica del pais, especialmente en lo que concierne a la
politica monetaria. Pero si bien una vision superficial no muestra la
conexion, el beneficio principal de una politica monetaria efectiva es la
estabilidad de precios, y esta estabilidad a su vez es esencial para evitar
una serie de desajustes econémicos que pueden afectar adversamente a
casi todos los sectores de la sociedad y que, por lo tanto, pueden ser
perjudiciales a la estructura social.

Quisiera ahondar un momento en este tema y discutir brevemente los
beneficios que conlleva la estabilidad de precios. También quiero hacer
referencia a ciertos factores microecondmicos que son importantes ade-
mas para lograr un crecimiento econémico con justicia social. Sin estos
otros factores, en especifico la tecnologia y la educacion, la efectividad
de la estabilidad de precios se veria ciertamente reducida.

¢Por qué es tan importante y tan deseable que el nivel general de
precios sea estable? En mi opinidn, un principio fundamental de la
politica monetaria es que la estabilidad de precios es s6lo un medio
cuyo fin es hacer posible un nivel sostenible de crecimiento econémico.
La estabilidad de precios es importante y deseable porque las
fluctuaciones en el nivel de precios, ain cuando las tasas de inflacién
sean moderadas, le imponen a la economia y a la sociedad una serie de
costos. Todos los paises sufren estos costos que incluyen, por ejemplo:

- mayor incertidumbre en cuanto a los resultados de las decisiones
econémicas;

- aumento del costo del capital a raiz de la interaccion entre la infla-
cién y el sistema de impuestos;

- reduccion en la efectividad del sistema de precios en el cual se basa
la economia de mercado; y

- distorsiones que crean incentivos perversos, que a su vez inducen a
los individuos y a las compafiias a participar en actividades de escaso
valor productivo.

Rara vez se piensa en el
banco central como
instrumento de justicia
social. Generalmente se
enfatiza la labor del
banco central en la
politica
macroeconémica del
pais, especialmente en
lo que concierne a la
politica monetaria. Pero
si bien una vision
superficial no muestra
la conexién, el
beneficio principal de
una politica monetaria
efectiva es la
estabilidad de precios

¢Por qué es tan
importante y tan
deseable que el nivel
general de precios sea
estable? En mi opinion,
un principio
fundamental de la
politica monetaria es
que la estabilidad de
precios es solo un
medio cuyo fin es hacer
posible un nivel
sostenible de crecimiento
economico.
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Hay estimaciones que
indican que por cada
diez por ciento de
inflacion (hasta
aproximadamente
cien por ciento), la
proporcion del
producto interno
bruto (PIB)
correspondiente al
sector Financiero
aumenta el uno por
ciento. Por lo tanto,
las economias con
altas tasas de
inflacion se ven
obligadas a absorber
los costos de

un mayor namero de

transacciones Financieras

para producir la misma
cantidad de bienes y
Servicios.

Hay algunos que dicen
que al establecer la
estabilidad de precios
como la meta principal
de la politica monetaria,
los bancos centrales
dejan de preocuparse
por el crecimiento
econémico. Yo creo
que esta posicion esta
simplemente
equivocada.

Con un nivel de precios
y un clima Financiero
estables, es casi seguro
que el banco central
tendra la capacidad

de enfrentarse con
efectividad a los
periodos de debilidad
critica en la economia.
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Un tipo de fenémeno especialmente problemético que, es inducido
por la distorsién de incentivos que causa la inflacion, es la inversién
excesiva de recursos econdmicos en el sector financiero.

Los recursos que se transfieren de las actividades econdmicas
productivas a ciertas transacciones financieras no-productivas pueden
ser enormes. Hay estimaciones que indican que por cada diez por ciento
de inflacion (hasta aproximadamente cien por ciento), la proporcion del
producto interno bruto (PIE) correspondiente al sector financiero
aumenta el uno por ciento. Por lo tanto, las economias con altas tasas de
inflacion se ven obligadas a absorber los costos de un mayor nimero de
transacciones financieras para producir la misma cantidad de bienes y
Servicios.

Los costos de la inversion excesiva en el sector financiero, al igual
que los costos de todas las actividades no-productivas que son
generadas a causa de la inflacién (tales como el desarrollo de técnicas
de evasion de impuestos), reducen la base de recursos que estan
disponibles para el logro de tasas sostenibles de crecimiento econémico.
Cada paso que toma una economia hacia la estabilidad de precios
regenera muchos de los incentivos necesarios para canalizar los recursos
hacia usos productivos. Hay algunos que dicen que al establecer la
estabilidad de precios como la meta principal de la politica monetaria,
los bancos centrales dejan de preocuparse por el crecimiento
econdmico. Yo creo que esta posicion estd simplemente equivocada.
Por ejemplo, al examinar las presiones inflacionarias que existen en la
economia en un momento dado, el banco central se ve obligado a
estudiar una serie extensa de indicadores econdmicos. Por lo tanto, ain
cuando el objetivo principal de la politica monetaria sea la estabilidad
de precios, el banco central no puede cegarse a unas realidades
econdmicas mas amplias y al hecho de que sus acciones sientan las
bases para el logro de un crecimiento econémico sostenible.

Con un nivel de precios y un clima financiero estables, es casi
seguro que el banco central tendra la capacidad de enfrentarse con
efectividad a los periodos de debilidad ciclica en la economia. A largo
plazo, la estabilidad de precios es la Unica contribucién perdurable que
puede hacer la politica monetaria a la economia de cualquier pais.

A través de los Gltimos veinte afios, los banqueros centrales y econo-
mistas han llegado a un consenso que dicta que una politica monetaria
activa, es decir, una que intenta estimular el crecimiento y reducir el des
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empleo mas alla de los niveles sostenibles, aumenta el nivel de la infla-
cién sin lograr sus objetivos iniciales. Es cierto que a corto plazo
algunos paises han podido crecer rapidamente, pese a tener altos niveles
de inflacién. Tipicamente estos paises han tomado medidas como el uso
de indices de precios en la determinacion del monto de todo tipo de
pagos. Pero en ninguno de estos paises han podido persistir tales
condiciones por mucho tiempo; tarde o temprano se topan con serias
dificultades.

Hay un consenso hoy en dia, por lo tanto, de que no existe a largo
plazo la posibilidad de obtener menor desempleo a cambio de una tasa
de inflacién maés alta. En consecuencia, los bancos centrales del mundo
han redoblado su empefio en hacer de la estabilidad de precios el
objetivo principal de la politica monetaria. Una politica monetaria
basada en la estabilidad de precios permite que la economia crezca al
nivel maximo sostenible y contribuye correspondientemente a la
creacién de empleos.

Los limites del crecimiento sostenible son impuestos, no por la
politica monetaria, sino por las caracteristicas basicas de la economia
real, principalmente por el crecimiento de la fuerza laboral y de la
productividad. A su vez, la productividad crece a consecuencia de la
mayor disponibilidad del capital, es decir; de maquinas y de fabricas, y
del progreso tecnoldgico. En general, la politica publica afecta el ritmo
del crecimiento econémico no-inflacionario solamente a través de su
influencia positiva sobre estos factores.

Pero eso no quiere decir que la politica monetaria sea irrelevante en
la determinacién del crecimiento potencial econémico. La inestabilidad
de precios hace menos atractiva la inversion en capital industrial y en
capital humano y crea incentivos negativos en cuanto a la innovacion y
el desarrollo tecnoldgico. Por lo tanto, al fijarse como meta la
estabilidad de precios, la politica monetaria puede contribuir a aumentar
el crecimiento potencial de la economia.

Como indiqué al principio, la estabilidad de precios no es suficiente
para asegurar que los resultados econdmicos de un pais estén en
armonia con los objetivos de la justicia social. La politica monetaria
puede eliminar las distorsiones sectoriales que crea la inflacion, y puede
contribuir a que el producto agregado crezca a una tasa sostenible. Adn
asi, el bienestar de los trabajadores menos calificados se deterioro
sustancialmente en la mayoria de los paises industriales en las décadas
de los ochenta (1980s) y noventa (1990s). En algunos paises, el
deterioro se manifesté en aumentos en las tasas de desempleo de los tra-
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Hay un consenso hoy

en dia, por lo tanto, de
gue no existe a largo
plazo la posibilidad de
obtener menor desempleo
a cambio de una tasa de
inflacion mas alta. En
consecuencia, los

bancos centrales

del mundo han redoblado
su empefio en hacer de la
estabilidad de precios el
objetivo principal de la
politica monetaria.

La inestabilidad de
precios hace menos
atractiva la inversion en
capital industrial y en
capital humano y crea
incentivos negativos en
cuanto a la innovacion y el
desarrollo tecnoldgico.
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Los trabajadores mas
calificados tienen mayor
impacto ahora en /a
economia que nunca antes.

Aquellos trabajadores no
calificados que no estan en
posicion de obtener
provecho de estas mejoras
han visto su situacion
relativa deteriorarse
sustancia/mente.
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bajadores menos calificados, y en otros paises se observé una reduccion
en sus ingresos. Una de las causas mas probables de estos problemas
fue el ritmo acelerado del cambio tecnoldgico que experimentaron todos
los paises industriales en estas dos décadas.

Los trabajadores mas calificados tienen mayor impacto ahora en la
economia que nunca antes. Frecuentemente, se atribuye este fenémeno a
la introduccion de la tecnologia de computadoras y medios de informa-
cién, aunque también hay otros factores que han aumentado la producti-
vidad de los trabajadores con mayor educacién. Otros ejemplos
incluyen medios de comunicacion y transporte mejores y menos
costosos. Aquellos trabajadores no calificados que no estdn en
posicién de obtener provecho de estas mejoras han visto su situacion
relativa deteriorarse sustancial mente.

El consenso de los expertos en politica publica es que la forma méas
efectiva de remediar estos desequilibrios es proveer un sistema
accesible de educacion y adiestramiento. Esta demas decir que esta
solucion no es ni poco costosa ni inmediata, pero no se puede dilatar el
comienzo de los esfuerzos en esta direccion.

En los Estados Unidos, por ejemplo, necesitamos mejorar los
sistemas de educacion bésica y el adiestramiento vocacional, mientras
gue en Europa, en términos relativos, la mayor urgencia parece estar en
el area de nuevos empleos que requieren educacién universitaria.

No todas las soluciones tienen que provenir de iniciativas formales
del sector publico. Las compafiias en los Estados Unidos pueden lograr
mucho por su cuenta, como lo han hecho compafiias privadas en
muchos otros paises (aunque frecuentemente con auspicio
gubernamental).

Tenemos también que tomar en cuenta que el crecimiento
econdmico por si solo no puede resolver todos estos problemas. Las
condiciones de los trabajadores menos calificados se deterioraron
durante las Gltimas dos décadas, pese a ser un periodo de crecimiento
econdmico sustancial y consistente. Por lo tanto, hay poca esperanza de
que las condiciones mejorarian si las tendencias de crecimiento
comenzaran a fallar. Es dificil predecir las crisis econémicas, pero bien
podemos sospechar que el proximo periodo recesionario contribuird a
empeorar los serios problemas y tensiones sociales que surgen de la
desigualdad econdmica y del desempleo de largo plazo.
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Por esto, quiero enfatizar que al decir que la meta principal de la
politica monetaria es la estabilidad de precios, no quiero de ninguna
forma dar la impresion de que la salud de la economia y la justicia
social se pueden sacrificar. Al contrario, creo que la estabilidad de
precios puede contribuir a estas metas, y que la politica monetaria
puede ayudar a alcanzar niveles de crecimiento econémico beneficiosos
para todos.

Me parece que hoy en dia, ningn banco central puede lograr la esta-
bilidad de precios a largo plazo sin contar con el apoyo del pais al llevar
a cabo las politicas necesarias. Solo con la confianza del pueblo en las
politicas del banco central, y con su propio esmero al poner en practica
esas politicas, puede el banco central de un pais democréatico alcanzar la
meta de estabilidad de precios. Esta es nuestra meta dia a dia en la
Reserva Federal.

Es dificil predecir las crisis
econdmicas, pero bien
podemos sospechar que el
préximo periodo
recesionario contribuird a
empeorar los serios
problemas y tensiones
sociales que surgen de la
desigualdad econémica y del
desempleo de largo plazo.
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Capitulo V
EMPLEO Y REFORMA DEL ESTADO:
UNA CONTRIBUCION PRELIMINAR

Michel Camdessus
Director y Presidente del Directorio Ejecutivo
del Fondo Monetario Internacional

El afio pasado me referi a las oportunidades y riesgos de la
mundializacion en la primera reunion del Circulo de Montevideo. Decia
entonces que como todos los cambios bruscos en la historia econémica,
la mundializacién encierra oportunidades y riesgos, y mencionaba las
enormes posibilidades que se abren ante nosotros. Las tendencias a las
que hice referencia entonces se han confirmado y fortalecido el
comercio internacional ha seguido aumentando, los mercados
internacionales de capital han creado un flujo ain mayor hacia los
paises en desarrollo en 1996, abriendo oportunidades -que hubieran
sido inconcebibles hace s6lo un lustro atrds- para el comercio, la
inversion y el crecimiento.

Evidentemente, la disponibilidad de capitales de tal magnitud cred
numerosas oportunidades para aumentar las inversiones, modernizar la
tecnologia, incrementar la produccion, acelerar el crecimiento
econémico y crear empleo en los paises en desarrollo. Repito y
confirmo lo que dije en Montevideo, hoy en dia, el éxito econémico
depende menos de la situacion geografica y las riquezas naturales de un
pais que de la orientacion y la previsibilidad de su politica econémica,
de su capacidad de garantizar la seguridad econémica y, por ende, de su
capacidad para atraer inversiones.

Esta realidad m6.da un marco para considerar el tema del empleo, 0
del desempleo. Dicho sin ambages, el mayor temor es que la
mundializacion del comercio y la inversién permita una situacion en
que los salarios, extremadamente bajos que reciben algunos trabajadores
de los paises en desarrollo, puedan provocar una reduccién de los
salarios de los trabajadores menos calificados en los paises
desarrollados. Sin duda, en los Gltimos 20 afios se ha observado un gran
aumento del desempleo de los trabajadores poco calificados en la
mayoria de los paises relativamente mas desarrollados. Por otro lado, en
algunos paises en desarrollo hay indicios de que existe una vasta clase
de trabajadores poco calificados, generalmente con un bajo nivel de
escolaridad, que perciben salarios muy bajos. Esto es evidente también
en algunos paises de América Latina.

Nuestro mas reciente ejercicio analitico sobre las Perspectivas de la
Economia Mundial estudi6 este tema a fondo, y sus resultados no
validan la percepcién casi generalizada que la presion sobre los salarios
de trabajadores menos calificados en las economias méas avanzadas y el
alto desempleo estructural en Europa, tengan su origen principal en la
globalizacion. El estudio concluy6 que la mayor parte de la disminucion
del empleo en el sector manufacturero en las economias avanzadas es
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natural consecuencia de la maduracion de estas economias. La disminu-
cion en los salarios relativos de trabajadores no calificados y el aumento
de la desigualdad de ingresos se debe principalmente a los avances
tecnolégicos que favorecen a los trabajadores altamente calificados. Sin
embargo, con el aumento de la integracion y del comercio Norte-Sur, el
nivel de empleo en las economias avanzadas puede mantenerse a niveles
altos en la medida que la demanda de servicios aumenta -siempre que
los mercados laborales provean la necesaria flexibilidad- y el empleo en
los paises en desarrollo también puede aumentar a medida que los
trabajadores salen de la informalidad para incorporarse en la economia
formal.

Este cambio en la produccién de ambos grupos de paises puede
entrafiar grandes variaciones de la inversién y de las calificaciones de
los trabajadores. Sin duda resulta traumatico que pierdan el empleo los
trabajadores que carecen de capacidad o de medios para adquirir nuevos
conocimientos, o cuya edad ya no les permite adaptarse al cambio. En
estas circunstancias, el Estado, los empleadores y los sindicatos estan
Ilamados a establecer condiciones de flexibilidad en los mercados
laborales para acelerar la necesaria adaptacién a las nuevas condiciones,
cooperar en el readiestramiento de los trabajadores y velar por que se
otorguen y se mantengan en un nivel adecuado las prestaciones sociales
y que las pensiones sean transferibles. La responsabilidad particular del
Estado es asegurar la eficiencia en el gasto publico, en un marco de
responsabilidad fiscal, en areas claves para el desarrollo como son la
salud y la educacion para incorporar el progreso tecnolégico.

Otro factor de desempleo es que muchos gobiernos aplican fuertes
impuestos sobre los salarios -para financiar actividades que en algunos
casos no les corresponden, o cuantiosos déficit fiscales producto de su
mal manejo macroeconémico -que elevan el costo marginal del empleo
de mano de obra. Los aumentos salariales mas alla de lo justificado por
los fundamentos econdmicos en algunos paises y el mantenimiento de
condiciones de trabajo extraordinariamente ventajosas, y la propia rigi-
dez de la reglamentacion vigente en el mercado laboral, son también
factores que desincentivan la contratacion de nuevos trabajadores y
resultan en los tragicos niveles de desempleo que vemos en muchos
paises.

Aparte del desempleo estructural, las bajas tasas de crecimiento que
registran muchos paises desarrollados, y también algunos paises en
desarrollo en América Latina, son también un factor del aumento del
desempleo en estos paises. Asi pues, para solucionar en parte el
problema habré que elevar las tasas de crecimiento econdémico a ni veles
adecuados y reducir los margenes de fluctuacion y la inestabilidad fi-

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



nanciera -mas peligrosa a causa de la mundializacion- que han hecho
que las empresas se muestren mas reacias a invertir y a emplear méas
trabajadores. También seria Util una mayor cooperacion internacional en
la formulacién de politicas macroeconémicas y estructurales. En este
sentido, el compromiso adquirido por las autoridades econémicas de
todo el mundo en setiembre pasado en la declaracion del Comité
Provisional del FMI sobre una™ Alianza para el crecimiento sostenible
de la economia mundial" constituye, en mi opinién, un paso gigante y
sin precedente hacia una complementariedad de politicas econémicas a
nivel mundial y una mayor solidaridad internacional.

El aumento del desempleo obedeceria también a la tecnologia, sobre
todo a la informatica, al relegar a quienes carecen de una
preparacion basica en el campo de las letras y los nimeros a trabajos
de categoria inferior. La celeridad del cambio tecnolégico y la rapidez
con que se tornan obsoletas las técnicas de produccién, se sustituyen los
productos, se modifican los materiales, o se registran nuevas patentes,
contribuyen a aumentar la sensacion de inseguridad, incluso entre
quienes tienen un trabajo seguro. ¢Quién puede confiar en que los
conocimientos adquiridos hoy sigan siendo Gtiles dentro de 10 o 20
afios? Lo que necesitamos es la seguridad de encontrar empleo. La
sociedad cosecha los frutos de la tecnologia y, por consiguiente, debe
facilitar las adaptaciones necesarias proporcionando una mejor
formacion y una mejor capacitacion en el trabajo de modo que los
trabajadores sigan teniendo acceso al empleo. jAqui si hay un desafio
para la imaginacion!

Finalmente, a menudo se propone otra explicacion del desempleo y
la pobreza a nivel mundial: i las politicas de ajuste estructural! Nada
podria ser mas falso. Es cierto que el ajuste conlleva a un costo humano,
que es aun mayor cuando se posterga el ajuste. Es nuestra tarea comuin
reducir el costo humano del ajuste. Mi conviccion, basada en los 50
afios de experiencia del FMI con los paises miembros de todo el mundo
-desarrollados, en desarrollo y en transicion- es ésta : nada tiene mayor
costo humano que el rechazo al ajuste, ya que esto conduce -tarde o
temprano al colapso de la economia y de la sociedad. Lo hemos visto
una y otra vez. De hecho, el ajuste estructural y la mundializacién, lejos
de ser las principales causas del desempleo, pueden ser elementos Utiles
en una estrategia encaminada a fomentar el crecimiento econémico y el
empleo. El notable ejemplo de los 35 ¢ 40 paises en desarrollo que son
hoy el motor del crecimiento mundial demuestra ampliamente, puesto
gue muchos de ellos mantienen programas de ajuste estructural
respaldados por el FMI, de qué manera tales programas, aplicados con
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perseverancia, pueden contribuir a mejorar el nivel de vida. Pero esto no
sera nunca el resultado automatico de un modelo econémico milagroso;
del mismo modo no podemos esperar que el mercado por si solo evite
las grandes plagas de nuestra sociedad. Pienso, por ejemplo, en las
distorsiones en la distribucion del ingreso a expensas de los grupos mas
pobres, los riesgos que plantean la pobreza, la corrupcién y la
criminalidad, los riesgos que amenazan al medio ambiente y a la
diversidad cultural.

Esto me lleva al segundo gran tema que el Circulo de Montevideo se
ha planteado en Barcelona. Las grandes plagas a que he hecho
referencia sélo pueden empeorar, a menos que los gobiernos establezcan
prioridades correctas y acepten que deben complementar las politicas
econdmicas, financieras y estructurales con firmes medidas
encaminadas a reformar el Estado para hacerlo eficiente en las areas que
le corresponden. Se requiere especialmente la reduccion del gasto
improductivo, la adecuada recaudacion de impuestos, y la asignacion
més eficiente de estos recursos tributarios a las prioridades sociales
fundamentales. En otras palabras, es tarea imperativa de los gobiernos
ofrecer lo que los mercados no pueden proveer.

Para competir, los paises deben adaptarse a la realidad del mercado
ya mundializado. Ello exige estructuras econdmicas flexibles, incluso de
los mercados laborales, asi como disciplina monetaria y fiscal. Un
simple incremento nominal de los salarios o las pensiones -una
tentacion irresistible para algunos gobiernos con una perspectiva
cortoplacista inexcusable -es un trato cinico y deshonesto cuando la
inflacion produce la erosion de los ingresos y las pensiones a un ritmo
aun mas acelerado. Las prestaciones sociales y los ingresos, aunque
estén estipulados en la ley, no existen en la realidad cuando no se pagan
debido a limitaciones de recursos o -situacion igualmente mala- cuando
se pagan mediante la impresion de dinero, "monnaie de singe", como
decimos en Francia, ¢ "zoreille bourrique", como dicen en Haiti. Y no
olvidemos que las limitaciones de recursos a menudo provienen de la
mala utilizacion de las contribuciones de los trabajadores por parte de
un Estado incompetente, derrochador y egoista.

En mis visitas a paises miembros del FMI, particularmente los de
América Latina, muchos todavia se quejan de la privatizacion de las
empresas publicas. Convengo en que la propiedad privada per se no es
la Gnica meta, pero observo que, con frecuencia, la trayectoria de la
"actividad del sector publico" ha sido lamentablemente desalentadora en
casi todos los paises a tal punto que conviene plantearse si todo el siste-
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ma de incentivos perversos en empresas estatales no las predestina al
fracaso, con todas las consecuencias nocivas que ello tiene para la
economia y la sociedad. Lo que es innegable es que para que la
actividad econémica sea eficiente, debe someterse a la competencia. Sin
embargo, también en el caso de la privatizacion, la reglamentacion
estatal es necesaria para evitar que simplemente se reemplace un
monopolio publico por un monopolio privado.

¢ Cuél es la politica general del FMI con respecto a esta serie de pro-
blemas? Dista mucho de dar la Gltima y definitiva palabra a los
mercados de bienes y servicios y a los mercados de capital y trabajo.
Los mercados no pueden tener la Ultima palabra. Claro estd que
reconocemos la importancia de la "mano invisible" de Adam Smith. No
obstante, necesitamos también una segunda mano firme y no tan
invisible: la mano de la justicia garantizada por un Estado eficiente,
justo y legitimo. Este fija las reglas en cuyo marco los mercados pueden
funcionar en forma fiable y eficiente, incluidas las normas que rigen los
derechos de los trabajadores. En particular, un poder judicial
independiente y objetivo es un complemento necesario para un mercado
eficiente. Por Gltimo, y no por ello menos importante, el Estado debe
implantar el marco macroecondémico adecuado para aprovechar el
méaximo el potencial de crecimiento de cada pais.

Sin embargo, es necesaria una "tercera mano" que yo llamaria la
mano de la solidaridad social, es decir, equidad en las oportunidades
para acceder a los beneficios del desarrollo en éreas claves tales como la
educacion y la salud. Evidentemente, dentro de cada pais tenemos la
responsabilidad de fomentar la equidad social en las transferencias de
ingresos, de los ricos a los pobres, de los sanos a los enfermos y de los
empleados a los desempleados. Pero todo esto se debe dar dentro de un
marco de responsabilidad fiscal, de equilibrio macroeconémico y
manteniendo incentivos justos a la inversion y al trabajo, para asegurar
un crecimiento econdmico sostenido y de alta calidad, condicion sine
gua non para una mejora real de los niveles de vida.

Estas tres manos se deben complementar entre si, ninguna de ellas es

eficiente por si sola. La eficacia de esta complementacién es el desafio
de nuestras sociedades modernas, y de sus estadistas.
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Nota

24 de abril de 1997

Excelentisimo Sr. Presidente de la Republica Oriental del Uruguay
Muy Honorable Sr. Presidente de la Generalitat de Catalunya

Con gran tristeza he constatado que me va a ser imposible en esta
ocasion participar con Uds. y los demas distinguidos miembros del Cir-
culo de Montevideo en el Segundo Encuentro de grandes figuras del
pensamiento mundial en Barcelona. Como Uds. saben, la reunién de
primavera del Comité Provisional del FMI tiene previsto considerar
temas institucionales que son claves para el papel presente y futuro del
Fondo Monetario Internacional en la economia mundial.

Los temas de este segundo cénclave, el empleo y la reforma del
Estado, estdn inextricablemente ligados al tema que discutimos con
algin detalle el afio pasado en Montevideo, el de la mundializacion.
Esto me parece muy acertado, dado que el fendmeno ya innegable y
acelerado de mundializacion plantea nuevas circunstancias que
requieren de innovadoras respuestas en todas nuestras sociedades. Este
selecto grupo, con toda la experiencia y creatividad reunida en
Barcelona, tiene una tarea importante por delante, tarea que considero
insoslayable.

Quiero ofrecer una modestisima contribucién a vuestras deliberacio-
nes, que adjunto. A mi modo de ver es evidente que una sociedad armoé-
nica requiere un énfasis adecuado en los mecanismos del mercado, en la
funcion propia de un Estado reformado, legitimo y eficiente, y en la
solidaridad interna y externa. Este es el gran desafio, y espero que de
vuestras deliberaciones surjan los "nuevos caminos" que Uds., Sres.
Presidentes, han empefiado tanto esfuerzo en identificar. EI mundo
necesita estos nuevos caminos, que no pueden ser las recetas populistas
del pasado, que han tenido un costo tan elevado y que todavia estan
pagando muchos de nuestros pueblos. Los nuevos caminos estan
marcados por sino del rigor, la disciplina, el esfuerzo y Ila
responsabilidad, todo ello en el marco de la esencial solidaridad
humana.

Sres. Presidentes, les deseo el mejor de los éxitos en vuestro empefio,
cuyas conclusiones estoy seguro nos permitiran aprender importantes
lecciones.

Muy cordialmente,

Michel Camdessus

EMPLEO Y REFORMA DEL ESTADO: UNA CONTRIBUCION PRELIMINAR - Michel Camdessus 129



Capitulo VI

GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA
Y DESARROLLO POLITICO

El caso del PNUD

en América Latinay el Caribe

Fernando Zumbado
Director Regional para América Latina y el Caribe
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Presentacion

Hace algunos afios iniciamos un proceso de reflexion sobre la
incidencia del proceso democratico en el desarrollo de los paises de la
region. Buscdbamos investigar cuales eran los factores que
determinaban la sostenibilidad del desarrollo humano. Ese proceso,
que continda en la actualidad, ya ha producido algunas conclusiones,
sobre las que nos hemos basado para construir una agenda para el
cambio dentro del vasto contexto de la gobernabilidad democratica. Es
claro que el PNUD no puede hablar sobre el tema sin tener un marco
de referencia sobre el proceso politico que lo impulsa. Como lo sefiald
el Informe sobre Desarrollo Humano de 1993, «la ausencia de
compromiso politico 'y no la falta de recursos financieros, es con
frecuencia la causa verdadera del abandono en que se encuentra la
humanidad».

Los problemas que ofrece el desarrollo abarcan realidades que se
encuentran mas alla de la esfera estricta de las necesidades
econdmicas: en el campo politico e institucional, en las
superestructuras del poder, en las nuevas realidades del mercado. Los
habitantes de América Latina y el Caribe no solo quieren vivir
dignamente, sino en libertad, con justicia social, en equilibrio armonico
con la naturaleza. Reconocemos la brecha existente entre estas
aspiraciones y la situacién presente; una brecha que, insistimos, no es
insalvable. Al contrario.

La asistencia mediante el proyecto aislado ya no tiene
necesariamente ni el efecto ni el impacto para cambiar de raiz las
situaciones de vida de la gente. En un mundo con cada vez mas
posibilidades, sumergidos por primera vez en una vertiginosa dindmica
global, las respuestas que debemos ofrecer abarcan dimensiones que no
son alcanzables sino a través de procesos politicos en los que
intervengan todos los sectores de la sociedad civil. Como bien dice el
conocido politdlogo Victor Pérez-Diaz, «la sociedad civil consiste en
un conjunto de instituciones sociopoliticas: una autoridad publica con
un poder limitado y responsable ante la sociedad; un estado de
derecho donde la ley se aplica igualmente a gobernantes y a
gobernados; un espacio publico (o una esfera publica); una economia
de mercado, exenta en lo esencial de violencia y corrupcion; y un
abanico de asociaciones voluntarias. (Este) es un edificio fragil y
vulnerable, que necesita ser construido, reconstruido y reparado ince-
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santemente. Nada garantiza su permanencia. En cualquier momento
puede ser distorsionada y convertida en una sociedad in-civil o anti-
civil, autoritaria y colectivista, si las gentes que la componen cesan de
desplegar la energia y determinacion necesarias.»

La gobernabilidad democratica es para el PNUD una herramienta in-
sustituible en la via hacia el desarrollo humano. No sélo como una
vision que supera las antiguas concepciones del desarrollo, donde se
igualaba el progreso con el mero desarrollo econémico, sino como el
elemento que establece las posibilidades de la dimension politica del
desarrollo humano sostenible. EI camino que hemos recorrido nos
obliga a referimos a los ultimos cuarenta y cinco afios, que son los
primeros de las Naciones Unidas. En este tiempo se impulsé el
crecimiento econémico, fortaleciendo las sociedades y las economias de
los Estados Nacionales de la regién.

Los diversos drganos e instituciones del sistema de las Naciones
Unidas asumieron un conjunto de temas fundamentales: las nuevas
estrategias de desarrollo, la integracién regional y subregional, el disefio
de economias mixtas, las transformaciones estructurales (reformas
tributarias, agrarias y educacionales). Estos no solo eran temas de
caracter econdémico, ya que las propuestas de desarrollo social
contribuyeron al fortalecimiento de las politicas sociales de los paises,
buscando desde el aumento del empleo, hasta el concierto de esfuerzos
para superar el flagelo inflacionista, impulsando diversas modalidades
diversas de participacion social.

Existe una cierta paradoja en la actividad anterior del PNUD.
Aunque el desarrollo econémico era la meta establecida, los temas y
areas de accion aludian directa o indirectamente a cuestiones politicas
fundamentales. A pesar de esto, las referencias politicas eran implicitas
0 tangenciales. Por esto no se previd el resultado de estos enfoques, que
confirieron a la politica un rango subalterno, tanto en los aspectos
tedricos como en los practicos.

No es gratuito que se impulsara esa modalidad tedrica y practica,
porque habia una razén poderosa: la existencia de un conflicto sobre la
legitimidad del régimen politico de Estado-Nacién en América Latina.
A consecuencia de la guerra fria entre las superpotencias nucleares se
abrié un espacio para la competencia abierta en la region entre diversos
regimenes politicos. No existia un acuerdo fundamental acerca del
principio de legitimidad del régimen politico, es decir, las razones para
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articular la autoridad y la conformidad de los subditos de un sistema.
Sin este acuerdo fundamental, no era concebible un paradigma de
desarrollo democratico para la regién latinoamericana. Por otro lado,
las personas que estaban promoviendo acercamientos tedricos sobre las
formas de la democracia en la regién y la discusién sobre desarrollo en
ocasiones se llevaba a cabo bajo la amenaza de represién de las
dictaduras o en las pocas «islas» que representaban las nociones
democraticas durante la década del setenta en el exilio.

El encuentro entre la gobernabilidad democréatica y
desarrollo humano

Es necesario recordar que el concepto de gobernabilidad sé divulgd
en la opinion puablica internacional a raiz del informe de la Comision
Trilateral en 1975. Este documento no tuvo una recepcion positiva en
América Latina, dado que sus asertos eran criticos de los sistemas
democréticos de los paises industriales, 1o que era aprovechado por los
propagandistas de los numerosos regimenes autoritarios de la época
para desprestigiar las ideas democraticas. En rigor, la gobernabilidad
como un atributo necesario de un régimen politico, se divulgo en las
propuestas de los opositores y disidentes de los regimenes autoritarios.
A casi todos los que pretendian alcanzar el régimen democratico se les
hizo evidente que necesitaban aumentar el consenso, el acuerdo y la
concordia para acceder a regimenes menos conflictivos y més estables.
Las crisis politicas eran provocadas por la falta de acuerdos sustanciales
y este vacio de poder fue uno de los factores que impulsé las nuevas
dictaduras, muy especialmente, en los paises con mayor grado de
polarizacion social, politica e ideoldgica.

De este modo, la necesidad de establecer coaliciones politicas y
sociales para construir regimenes democraticos dotados de mayores
grados de gobernabilidad se volvié una necesidad patente en la region.
En varios paises, los antiguos adversarios -y en ocasiones enemigos de
guerras civiles, reales o larvadas- decidieron construir procesos de
consenso y acuerdos para disminuir los niveles de conflicto en sus
paises. De esta manera, la difusién del concepto de gobernabilidad
democratica de fines de los afios ochenta modificé la percepcion
marcadamente pesimista de la década anterior. Fueron los propios
actores del drama politico quienes impulsaron el cambio, en su
basqueda de concordia interna y paz exterior.

La concepcion de desarrollo en cuanto a crecimiento econdémico fue
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objeto de una critica radical a fines de los afios ochenta. El supuesto se-
gun el cual el crecimiento econémico aumentaba la desigualdad en un
primer momento para después, por un proceso de «percolacion» iba a
beneficiar las clases que habia marginado previamente, resulté falso. La
busqueda de alternativas de desarrollo implic6 la superacion del
reduccionismo econdémico para definir una estrategia fundada, ante
todo, en las necesidades bésicas de las personas.

1990 marc6 un hito con la presentacion del primero de los informes
anuales sobre la situacion del desarrollo humano en el mundo. EI PNUD
quiso aportar a la discusién sobre el tema un instrumento que compara
la situacion de los paises y que promueve la salida de las condiciones de
indigencia de gran parte de la humanidad. A partir de entonces, el
PNUD estd observando, cada vez mas de cerca, las relaciones y las
dependencias entre los sistemas politicos y su capacidad de establecer
caminos consistentes hacia el desarrollo humano. De esta manera, la
gobernabilidad se convierte en una de las herramientas mas importantes
para crear el contexto adecuado de la puesta en préctica de un
paradigma que se centra en mejorar las condiciones de vida de las
personas. Su escueta definicion es la siguiente: «EIl desarrollo humano
es un proceso mediante el cual se amplian oportunidades de los
individuos, las mas importantes de las cuales son una vida prolongada
y saludable, acceso a la educacién y el disfrute de un nivel de vida
decente». Otras oportunidades sefialadas en el informe incluyen la
libertad politica, la garantia de los derechos humanos fundamentales y
el respeto a si mismo.

El Informe del afio siguiente abrié con lucidez una nueva veta en el
camino al desarrollo: la interdependencia entre los factores politicos y
las acciones propias del desarrollo, subrayando la necesidad de una
reestructuracion y sefialando lo siguiente: «aunque su alcance es muy
grande, la reestructuracion para el desarrollo humano sélo es posible si
se adopta una estrategia politica realizable». Sin embargo, realizar este
andlisis de la realidad no excluye la consideracién de ciertos valores
fundamentales, «(es necesario) estimular la libertad democratica. Si
una sociedad es libre, la influencia no siempre requiere afluencia. La
democracia es un aliado valioso para todos».

En esta oportunidad, el PNUD establece las causas de la privacién de
grandes segmentos de la poblacion: «La inadecuada distribucion de los
recursos obedece por lo general a una causa politica. Los intereses
protegidos y las estructuras de poder, establecimientos militares, élites
urbanas y rurales, burocracias corruptas pueden ser la causa de la
mala distribucion. (...) Por lo tanto, una reestructuracion sélo puede
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darse si las presiones politicas se movilizan con éxito a su favor.»
(Informe sobre desarrollo humano 1991). El Informe de 1992
profundizd en la relacion entre la libertad politica y el crecimiento
econdmico, concluyendo: «Hoy en dia, las personas consideran la
libertad como un elemento adicional opcional. Y el Gltimo decenio ha
sido, en efecto, una década de democracia en muchas partes del
mundo. (...) Durante la ultima década se han dado oleadas de
transiciones de sistemas politicos autocraticos a gobiernos
democraticamente elegidos.» El Informe llam6 a esto «marea de
libertad» y destac6 con especial énfasis el proceso politico de nuestra
region.

La primera oleada se extendio a través de América Latina. Comenzé
en Perd en 1980, al realizarse la transicién a un gobierno elegido
después de 12 afios de régimen militar. En los afios siguientes, los
regimenes militares de Sudamérica cayeron uno tras otro: Argentina en
1983, Brasil y Uruguay en 1985, Chile en 1988 y Paraguay en 1989. En
Bolivia, donde ha habido méas de 180 golpes de estado en 157 afios, se
restaurd el gobierno civil y democratico en 1982. El Gnico caso de
reversion de esta tendencia fue Haiti, que en diciembre de 1991 un
golpe militar obligé a Jean-Bertrand Aristide, el presidente elegido
constitucionalmente, a exilarse después de siete meses en el poder.

El Informe de 1993 constituyé un poderoso impulso para el
programa de actividades del PNUD en América Latina y el Caribe. Tal
documento sefialé un cambio en el enfoque tradicional relacionado con
el régimen democratico, buscando que los cambios necesarios de cada
sociedad deberian proceder, ante todo, de la dindmica interna de cada
uno de los paises, sin tener que seguir modelos europeos o
norteamericanos. Pero cualquiera que sea la estructura formal por la que
opte un pais, ésta no es sino el punto de partida de un largo proceso que
consiste en facilitar unas formas efectivas de participacion popular. De
esta manera argumentaba que «también han existido tentativas hechas
desde fuera para promover o alentar la democracia, por ejemplo,
mediante el condicionamiento de la ayuda a la introduccion de
reformas democraticas. Aunque en muchos casos se trata de una
expresion de interés comun por los derechos humanos universales, esas
tentativas desde fuera pueden antagonizar innecesariamente a la
poblacién y desprestigiar a quienes dentro del pais actdan a favor de un
cambio democrético. La democracia no equivale a una decision solitaria
ni a unas elecciones organizadas a toda prisa. La democracia exige un
largo y complejo proceso de desarrollo politico. Dado la inmensa
diversidad de formas politicas posibles, es poco probable que las exi-

GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA Y DESARROLLO POLITICO = Fernando Zumbado

La democracia no
equivale a una decisién
solitaria ni a unas
elecciones organizadas
atoda prisa. La
democracia exige un
largo y complejo
proceso de desarrollo
politico. Dado la
inmensa diversidad

de formas politicas
posibles, es poco
probable que las
exigencias externas
equivalgan a las
necesidades reales

de un pais.

135



El problema central de

muchos paises es la

carencia de
Instituciones

Democraticas arraigadas.

Si se aspira

a que las democracias
funcionen, éstas
necesitan muchas cosas
ademas de procesos
electorales. Necesitan
de unos partidos
politicos estables,

gue por si mismos
pueden reunir a muchos
grupos de intereses
diversos y amoldarlos
en una organizacion
cohesiva.

136

gencias externas equivalgan a las necesidades reales de un pais.

El problema central de muchos paises es la carencia de instituciones
democréticas arraigadas. Si se aspira a que las democracias funcionen,
éstas necesitan muchas cosas ademas de procesos electorales. Necesitan
de unos partidos politicos estables, que por si mismos pueden reunir a
muchos grupos de intereses diversos y amoldados en una organizacion
cohesiva. También necesita de grupos independientes, como
organizaciones de agricultores, sindicatos, grupos de consumidores,
grupos empresariales o grupos culturales y religiosos, organizaciones no
gubernamentales, asi como los deméas elementos de una sociedad civil
que facilitan y regulan sisteméaticamente el proceso de articulacion de
las exigencias populares.

La formacion de esas instituciones lleva tiempo, para lo cual éstas
necesitan renovarse constantemente, de manera que no se convierta en
instrumentos por conducto de los cuales una pequefia élite manipule a
su antojo las palancas del poder. Como dice Victor Pérez Diaz «...
utilizo la metéfora arquitectonica de la construccion (...) teniendo como
referencia la manera de construir no las piramides de Egipto, de piedra
para la eternidad, sino esas casas de California del Sur, hechas de
adobe y de materiales ligeros, prestas a desaparecer en cualquier
momento como consecuencia de un temblor de tierra o un cambio en el
estilo de vida: edificios precarios cuya vida se prolonga dia a dia
gracias a la obstinacion y el ingenio de sus moradores enfrentados a
circunstancias imprevisibles».

En sintesis, el encuentro entre la concepcion de un desarrollo
humano y la vivencia de los propios actores en situaciones politicas de
caracter limite son el antecedente histdrico reciente del actual programa
del PNUD con respecto a la gobernabilidad democratica. Este nuevo
impulso ha superado algunas restricciones y carencias del pasado. En
primer lugar, se han superado los enfoques que Marshall Wolf
denomind «utopias de comité», es decir, un listado de buenas
intenciones elaborado por un conjunto de técnicos, cada uno de ellos
aportando su idea preferida. En segundo lugar, hay una orientacion
democratica definitiva y tras las propuestas realizadas emerge un
paradigma de desarrollo democratico. Y, en tercer lugar, se asumen las
raices propias y las restricciones de la realidad en cada Estado nacional.
De esta manera se genera la posibilidad de opciones plurales para
responder a las cuestiones de la politica democrética de cada pais. Es
claro, en todo caso, que no hay recetas Unicas ni soluciones evidentes
para cada pais.
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El concepto de gobernabilidad
democratica en América Latina
y el Caribe

Con ocasién de la Cumbre hemisférica de Miami, en diciembre de
1994, la Direccién Regional del PNUD prepar6 un documento Ilamado
La Dimension Politica del Desarrollo Humano, donde se hacia una
referencia especial a América Latina y, muy particularmente, a la region
Andina y a Centroamérica.

Este documento y las colaboraciones adicionales de 1995 y 1996
muestran las tres caracteristicas principales de las actividades del
PNUD en América Latina y el Caribe. Estas caracteristicas conceptuales
estan interrelacionadas y, en su conjunto, definen el contexto tedrico de
los multiples proyectos y las diversas actividades realizadas en los
paises a escala regional. Los rasgos conceptuales referidos aluden a un
enfoque directo y transparente de los factores politicos, al
reconocimiento de la multiplicidad de las dimensiones de la
democracia, que abarca todas las dimensiones de la sociedad y el
avance institucional en sus aspectos econémicos, sociales y politicos.

El enfoque directo y transparente de la politica

Se han mencionado con anterioridad las modalidades de enfoque de
los factores politicos en el desarrollo. En el pasado reciente, el conflicto
politico de trasfondo imponia severas restricciones, muy especialmente
a los organismos e instituciones del sistema de las Naciones Unidas,
conformados por gobiernos de paises con tan diferentes regimenes
politicos. De hecho, la discusion sobre la dimension politica del
desarrollo estaba limitada a los gobiernos.

Asimismo, el tratamiento académico de la politica estaba afectado
por el predominio, casi sin contrapeso de las escuelas estructuralistas vy,
mas en general, de los enfoques llamados sociocéntricos, donde la
politica era un fenémeno residual. Sea como fuere, su resultado fue una
omision, un menoscabo o una simulacion de la politica. En general, los
analisis sobre el desarrollo negaban los factores politicos. En otras
oportunidades su importancia aparecia disminuida. Esto aparecia con
frecuencia en los analisis tecnocraticos, efectuados por expertos y
técnicos, donde los factores politicos eran ocultados o enfocados de un
modo que desnaturalizaba su propia sustancia. Sin embargo, la mayor
distorsion de los fendmenos del poder politico provenia de los enfoques

GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA y DESARROLLO POLITICO - Fernando Zumbado

Ahora ha llegado la
época, después del
itinerario recorrido en el
proceso de elaboracién
del concepto de
desarrollo humano, de
enfrentar los problemas
de naturaleza politica
sin ocultar ni negar su
propia significacion.

137



El desarrollo
latinoamericano, al

evitar los fendmenos de
poder durante una larga
etapa de su maduracion
conceptual, provocéd
estrategias incompletas
para enfrentar sus propios
desafios.

En las proximas

décadas, es altamente
probable que lo politico
se disuelva en lo social,
cultural y econdmico,
sin mostrar su propio
perfil. Esto sucedera
muy probablemente

con el desafio ecoldgico,
con sus regulaciones para
conservar adecuadamente
las necesidades de las
futuras generaciones. En
rigor, para despolitizar de
manera cabal es necesario
hacer transparente las
estructuras y los juegos de
la vida politica. La
despolitizacién espurea
tiende a aumentar la
politizacion indebida.

138

de simulacién, que desvirtuaban estos factores.

Ahora ha llegado la-época, después del itinerario recorrido en el pro-
ceso de elaboracidn del concepto de desarrollo humano, de enfrentar los
problemas de naturaleza politica sin ocultar ni negar su propia significa-
cion. Obviamente, esta etapa entrafia sus propias dificultades. Seria
ingenuo desconocer que la politica conlleva los riesgos de sus
elementos componentes: las ideas, los intereses y las pasiones. Las ideas
pueden llevar al ideologismo y al sectarismo; los intereses, al
corporativismo, la discriminacién, el abuso y las pasiones, a conflictos
mas agudos.

Los peligros y riesgos deben ser enfrentados, asumiendo como se
verd méas adelante, los resguardos y prevenciones adecuadas. Sin
embargo, los riesgos de la politizacion son infimos ante los problemas
causados por ocultar la verdadera naturaleza de los problemas politicos.
El desarrollo latinoamericano, al evitar los fendbmenos de poder durante
una larga etapa de su maduracion conceptual, provocd estrategias
incompletas para enfrentar sus propios desafios.

Es necesario tener en cuenta las exigencias propias de esta época.
Las amenazas que enfrentan las naciones en su actual etapa de
desarrollo, en el contexto de la globalizacion financiera y la creciente
interdependencia econémica y cultural, tienen frecuentemente un
caracter politico, aunque a veces sea poco visible. La corrupcion, el
narcotréafico y el terrorismo son los ejemplos méas desgarrantes. Por otro
lado, existen fendmenos politicos de signo positivo, como son las
conexiones entre las organizaciones de diverso tipo de la sociedad civil
internacional.

Paul Streeten, en su articulo Global Governance for Human
Development, sefiala con razén: «Hasta hace poco, cualquier discusion
publica sobre corrupcion era tabi».

En las proximas décadas, es altamente probable que lo politico se di-
suelva en lo social, cultural y econémico, sin mostrar su propio perfil.
Esto sucedera muy probablemente con el desafio ecol6gico, con sus re-
gulaciones para conservar adecuadamente las necesidades de las futuras
generaciones. En rigor, para despolitizar de manera cabal es necesario
hacer transparente las estructuras y los juegos de la vida politica. La
despolitizacion espurea tiende a aumentar la politizacion indebida.
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Las multiples dimensiones
del paradigma democratico

Las principales victimas de la negacion de la politica fueron la teoria
y la practica de la democracia en la regién. En un libro de la UNESCO
en 1991, Cultura y gobernabilidad democraticas, el actual Presidente
de Uruguay, Julio Maria Sanguinetti sefiala en su prefacio: «Por
primera vez en su historia institucional de més de 40 afios, la UNESCO
pudo formalmente abordar en la Conferencia de Montevideo «Cultura
democratica y desarrollo; hacia el tercer milenio en América Latina» la
controvertida cuestion de la democracia. Hasta entonces, el
predominio de orientaciones autoritarias en la escena internacional y
el clivaje ideoldgico entre Este y Oeste habian impedido una discusion
abierta y util de la cuestion.» Sin un consenso fundamental acerca del
paradigma democratico, mal se podia suponer un acuerdo sobre una de
sus dimensiones fundamentales: la cultura.

En la experiencia vivida por el pueblo y los dirigentes latinoamerica-
nos, el combate por la democracia estuvo centrado durante varias
décadas primero en la demanda de elecciones libres, y més tarde,
cuando emergieron los regimenes autoritarios y burocraticos, en la
defensa de los derechos humanos, en especial, los derechos primarios.
En La dimension politica del desarrollo humano, sefialamos las
multiples aristas del desarrollo democratico. Desde entonces, en
estrecha consulta y dialogo con los actores reales de la democracia
regional, se han perfilado aquellas dimensiones. En la Declaracién de
Vifa del Mar se reflejo el consenso democratico de Iberoamérica y se
aclaré con minuciosidad el contenido de cada una de estas dimensiones.

La complejidad del fendmeno democréatico nos previene de las olea-
das del pesimismo y optimismo que atraviesan la region cada ciclo
historico. A comienzos de la década, la «tercera ola democratica»
inducia al optimismo; algunos sucesos nacionales a mitad de la década,
inclinaron sin embargo a ciertos espiritus al pesimismo.

En rigor, no corresponde asumir ni una perspectiva optimista ni pesi-
mista. Hay y habr& nuevos progresos, asi como involuciones recurrentes.
Lo importante y novedoso de comprender las multiples dimensiones de
la democracia es saber que sus caminos seran recorridos con diferentes
duraciones. Por lo anterior es probable prever, en un periodo de
duracidn breve, un gran progreso de sinceridad electoral. Es decir, las
elecciones serdn limpias y veraces, o al menos esa serd la tendencia
predominante en la region. Otros procesos, como la descentralizacion,
suponen un periodo mas largo. Habrd otros, en general aquellos
referidos a la evolucidn.
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De esta manera y en esta temporalidad se consolidaran los procesos de-
mocraticos de la region. Las democracias en América Latina obligan a
superar los romanticismos efimeros de varias de las épocas pasadas de
nuestra historia republicana.

Tampoco optamos por los tradicionales conceptos de reforma del Es-
tado. Su principal equivoco proviene del uso del concepto Estado para
identificar al gobierno. Este esta restringido al poder ejecutivo y a los
aspectos técnicos para lograr una mejor eficiencia. Asimismo, se suele
confundir el Estado con la sociedad politica (la ciudadania). Las dos
confusiones anteriores afectan directamente la teoria y la practica de la
democracia y favorecen la implementacion y el ejercicio del poder de
los regimenes autoritarios. ESstos equivocos negativos apuntan a
omisiones recurrentes y generalizadas de conceptos fundamentales. Es
inusual caracterizar en nuestra region como areas del Estado a las
colectividades territoriales. Asi se oculta el verdadero estatuto de
regiones, departamentos, provincias y comunas. En efecto, sea cual
fuere el régimen politico del territorio, tales subcolectividades
nacionales pertenecen al Estado.

Los enfoques en torno a la sociedad civil y a la reforma del Estado
son poderosas contribuciones al analisis de la sociedad latinoamericana
y a sus intentos de transformacién. Debo insistir en el déficit de cultura
democrética y la necesidad de fortalecer la cultura civica a través de los
instrumentos educativos y de informacién de la comunicacion social.
Muy pronto iniciaremos una propuesta de actividades en torno a la
dimension cultural. Ella se unira a los esfuerzos que desarrollaremos en
temas como la descentralizacion del Estado, la cooperacion en las
reformas que se adelantan en instituciones como los partidos politicos,
los parlamentos y los sistemas judiciales.

El desarrollo institucional

El examen directo de la politica y la composicion de la democracia
en sus multiples dimensiones son condiciones previas para comprender
gue el desarrollo institucional es global y que exige coherencia entre sus
elementos constitutivos. Se podria establecer una lista enorme de
coherencias requeridas y omitidas en las décadas pasadas. Sin ninguna
intencién de elaborar taxonomias, aclaremos algunas brechas: la
seguridad de los contratos y la debilidad del poder judicial; la reforma
de la funcion publica y el deterioro del sistema de partidos; la
centralizacion politica, administrativa y socioeconémica y la intencién
de elaborar sistemas de participacion; la carencia de educacion civica
formal y la demanda cultural democrética, etc.

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



Joan Prats se interroga del siguiente modo sobre el desarrollo
institucional: «Hay dos preguntas claves en cualquier aproximacién
institucionalista al desarrollo econémico y social: (1) por qué determi-
nados sistemas institucionales incentivan mas que otros la eficiencia
econdmica y la equidad social; (2) por qué las sociedades ordenadas
segun modelos institucionales menos eficientes y equitativos no
evolucionan espontaneamente hacia otros de mayor rendimiento en una
especie de seleccion natural. La respuesta vamos a tomarla del
neoinstitucionalismo de North, que ha sido construido desde una teoria
del comportamiento humano, combinado con una teoria de los costos
de transaccién y una teoria de la produccion. El punto de partida es el
mismo del institucionalismo clasico; las instituciones existen para
reducir las incertidumbres que aparecen en la interaccion humana
como consecuencia tanto de las complejidades de los problemas a
resolver como de las limitaciones de las mentes individuales para
procesar la informacion disponible. Pero esta explicacién del
fundamento de las instituciones no nos dice nada de su relevancia
econdémica. La teoria de los costos de transaccion servira a esta
finalidad».

El desarrollo institucional es un poderoso recurso en esta etapa del
desarrollo de América Latina y el Caribe para alcanzar un progreso
equilibrado. En verdad, el subdesarrollo latinoamericano tiene rasgos de
atrofia institucional y de suborganizacion y puede, entonces, impulsarse
un cierre de la brecha.

Algunos, con razon, temen al énfasis institucional, recordando otras
épocas, en que los conceptos llegaron a ser modas y de ahi se convirtie-
ron en excesos. Es cierto que existe a veces la tentacién de la ingenieria
institucional para superar todas las dificultades y restricciones de la
realidad. Hay que observar este proceso conceptual con serenidad y
cautela.

En el conjunto de la region, y en cada pais en particular, florecen los
intentos institucionales después de largas décadas de atrofia y retardo.
No sdlo proliferan intentos de nuevas instituciones politicas. También
hay empefios y propuestas en la esfera de vida familiar, en el desarrollo
de la sociedad mercantil, en el perfeccionamiento de los mercados, en la
defensa de los consumidores, en la conservacion de las culturas
indigenas. Hay severos interrogantes acerca de las instituciones mas
aptas para salvaguardar la identidad enfrentada a los embates de la
globalizacidn cultural.

En todo caso no debe perderse de vista el objetivo para evaluar el
desarrollo institucional: el logro de una democracia eficaz, para lo cual
hemos elaborado el programa de cooperacion en el area de gobernabi-
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instituciones mas aptas
para salvaguardar la
identidad enfrentada a los
embates de la
globalizacion cultural.
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lidad.

Cooperacion para la democracia

Recientemente, el PNUD publicé un documento destinado a la Cum-
bre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, realizada en San-
tiago de Chile en noviembre de 1996, titulado Cooperacién politica
para la gobernabilidad democréatica. En el prélogo expresamos de
manera escueta que el objetivo de la cooperacion en el area de
gobernabilidad es lograr una democracia eficaz. Al afirmar que la
democracia debe alcanzar objetivos y logros, estamos afirmando, de
manera acumulativa, los antiguos y nuevos temas del debate
latinoamericano. La democracia debe ser equitativa. No hay democracia
en la injusticia social sistematica y secular. Tampoco, si la sociedad y la
economia no son sustentables. Como se ha expresado, el actual énfasis
en las instituciones en general y, muy particularmente las politicas,
obedece a superar un histérico déficit en su desarrollo.

De la misma manera, nuestra invocacion al consenso, a la realizacion
de acuerdos, a la concordia y al conflicto regulado, tiene por finalidad
superar los antagonismos exacerbados del pasado reciente que, literal-
mente, hicieron dificil un régimen democratico. De hecho, nuestras de-
mocracias necesitan mayores grados de gobernabilidad para su propia
eficacia y legitimidad.

Durante los ultimos dos afios, hemos realizado multiples consultas
con gobernantes y dirigentes de diversas organizaciones de la sociedad
civil de Ameérica Latina y el Caribe para definir un programa que
confronte los principales desafios democraticos de la actualidad.

En torno al tema de la justicia, los maximos representantes de los Es-
tados de América Latina y el Caribe en la pasada Cumbre
Iberoamericana de Santiago de Chile, manifestaron su preocupacion por
dar respuesta inmediata a las demandas sociales de mejoramiento de las
condiciones de imparcialidad, eficacia, constitucionalidad, y celeridad
de la procuracion, administracion y ejecucién de la justicia. De hecho,
el Derecho es un agente de desarrollo social, institucional, politico y
econémico que, en consecuencia, le concede a la justicia un papel
preponderante en el proceso de consolidacion de la gobernabilidad
democratica.

En 1997 estamos iniciando la apertura de varias redes latinoamerica-
nas de cooperacion, en temas como descentralizacion del Estado, parti
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dos politicos y parlamentos, reformas a los sistemas judiciales y
cultura democratica, este Ultimo involucrando a los medios de
comunicacion. Las redes serviran de vinculo a gobiernos,
organizaciones no gubernamentales, lideres, expertos, instituciones
académicas y otros organismos representativos de la sociedad civil para
comunicarse, intercambiar experiencias e impulsar distintos procesos de
reformas. De esta manera facilitamos el intercambio abierto de mejores
practicas y de conocimiento sobre los temas establecidos.

Tenemos plena conciencia de las responsabilidades y de los riesgos.
Este programa avanza con el respaldo de los gobiernos y el empleo de
procedimientos caracterizados por su transparencia y eficacia. Mas que
ningun otro programa del PNUD, el de gobernabilidad democratica exi-
gird de nuestra propia organizacion su actualizaciéon y asumir esta
mision democratica con fervor. Otros organismos e instituciones
internacionales, sean o no parte del sistema de Naciones Unidas,
desarrollan programas de cooperacion similares. Es preciso coordinar
esfuerzos e iniciativas con todos ellos.

Hay que despejar, desde ya, los temores mediante el recurso a una
concepcion verdaderamente pluralista de la democracia. Para nosotros
es muy claro: el PNUD no tiene ni aspira a poseer una receta valida para
cada pais en los temas de cooperacion en el area de gobernabilidad. Se
trata de opciones plurales en las fronteras interiores del universo demo-
crético. Asi como en el pasado no recomendabamos un modelo Unico de
politica fiscal, de programa de estabilizacién macroeconémica o de in-
versiones industriales, ocurre lo mismo en el campo de la cooperacién
en el &rea de gobernabilidad.

La primera etapa sera convertir ciertos temas que provocan suspica-
cias en materia de informacidon y consulta. Por ejemplo, tal como el exa-
men de la inflacién se realiza publica y objetivamente a escala regional,
intentaremos que la tasa de obtencion electoral sea también un dato dis-
ponible. Hoy en dia se sabe cudndo un pais tiene éxito en determinado
programa de fomento de las exportaciones; en el futuro préximo a
través del establecimiento de varias redes especificas en materia de
gobernabilidad, sabremos de aquellos planes de alcaldes que han
superado las crisis de la congestion vehicular y otras amenazas y
problemas urbanos.

La cooperacion en el area de gobernabilidad respeta las tradiciones
historicas y las modalidades que adquiere la cultura social y politica de
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cada nacion. El ejercicio de comparacion con el mundo externo no
puede ser una imposicion de técnicas, de métodos o de programas sino
una invitacion a la discusion plural.

Nuestra cooperacion conoce la diversidad de escuelas doctrinales y
de disciplinas cientificas que estan involucradas en cada una de las
cuestiones de la agenda de problemas cruciales. También respeta las
preferencias de los gobernantes, su agenda y el modo de enfrentar los
temas sustantivos y las cuestiones de procedimiento relacionados con la
cooperacion.

ElI PNUD, al asumir este desafio, no se adapta a las modas que plan-
tean, de década en década, los nuevos temas de la agenda internacional.
Para la Direccion Regional de América Latina y el Caribe, el programa
de cooperacién en el area de gobernabilidad tiene su raiz en las
condiciones y en el examen de las necesidades de las sociedades de la
region. No nos hemos «montado sobre la tercera ola democratica» para
cabalgar mientras ella dure hasta desaparecer. Nuestra contribucion
también serd atenta y eficaz en los afios grises y en las eventuales
oleadas de involucién democrética.

Ni el desarrollo humano ni el desarrollo democratico tienen

asegurado el éxito inmediato. Sin embargo, a ellos hemos consagrado la
mision del PNUD en América Latina y el Caribe.
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Capitulo VII

PARTICIPANTES A LA

Il REUNION PLENARIA DEL
CIRCULO DE MONTEVIDEO

Javier Arenas, Espafia Ministro de Trabajo y Asuntos Sociales des-
de mayo de 1996. Licenciado en Derecho. Master en Alta Direccion de
Empresas. Perteneci6 a la Unién de Centro Democratico, siendo Presi-
dente de las Juventudes Centristas. Presidente de la Democracia Cristia-
na en Andalucia. Teniente de Alcalde del Ayuntamiento de Sevilla
(19831987). Diputado por Sevilla en el Parlamento de Andalucia (1986-
1989). Vicepresidente de la Comision de Justicia y Gobernacion en el
Parlamento de Andalucia. Diputado Nacional por Sevilla, desde octubre
de 1989 (IV Legislatura). Coordinador de Comisiones del Grupo
Popular en el Congreso de los Diputados en 1990. Portavoz del Grupo
Popular en la Comision de Control de RTVE en el Congreso de
Diputados. Vicesecretario General del Partido Popular (1991-1993).
Diputado Nacional por Sevilla, de nuevo (V Legislatura), continuando
como Portavoz del Grupo Popular en la Comisién de Control de RTVE
(1993). Desde julio de 1993, es Presidente del Partido Popular de
Andalucia. Presidente de la Comision de Medios de Comunicacion del
Partido Popular. Diputado por Sevilla en el Parlamento de Andalucia,
desde junio de 1994 (IV Legislatura). Portavoz del Grupo Popular en la
Comisién General de Comunidades Auténomas del Senado, desde
noviembre de 1994 (V Legislatura). EI 5 de mayo de 1996 es nombrado
ministro de Trabajo y Asuntos Sociales.

* Belisario Betancur, Colombia Presidente de Colombia (1982-86)
Ministro de Trabajo, Diputado, Senador y Embajador de Colombia en
Espafa. Catedratico en economia, sociologia, derecho e ideas politicas;
profesor de griego y latin. Doctor Honoris Causa en las universidades de
Georgetown en Washington D.C., Colorado, y Autdnoma de Manizales.
Impulsé el Grupo de Contadora por la paz de Centroamérica. Miembro
de las Academias Colombiana de Jurisprudencia y de la Lengua
Espafiola; de la Comision Sudamericana de Paz; Presidente de la
Fundacion Santillana para Iberoamérica; Presidente de la Comision de
la Verdad de Naciones Unidas, en el proceso de paz de El Salvador; y
Vicepresidente del Club de Roma para América Latina. Miembro de la
Comision Pontificia de Justicia y Paz (1991-96). Uno de los 30
miembros de la Academia Pontificia de Ciencias Sociales creada en
1994 por el Papa Juan Pablo n. Entre sus condecoraciones, se destacan:
la Gran Cruz de Isabel La Catdlica y la Orden de Carlos 11, de Espafia,
la Legidn de Honor, de Francia. Entre sus libros se destacan: Desde otro
punto de vista; El rostro anhelante; Desde el alma del abedul; y
Colombia cara a cara.

* Natalio R. Botana, Argentina Investigador Jefe en el Centro de In-
vestigaciones Sociales del Instituto Torcuato Di Tella y profesor de
dicha institucion. Colaborador del Diario La Nacion. Miembro de la
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Academia Nacional de Ciencias Morales y Politicas y de la Academia
Nacional de la Historia. En 1995 recibié el Premio Consagracién
Nacional en Historia y Ciencias Sociales. En 1979 obtuvo la Beca
Guggenheim. Ha dictado cursos y seminarios en diversas universidades
americanas y europeas. Entre sus libros se destacan: La légitimité,
probleme politique (1968); El régimen militar ( 1966-73); La tradicion
republicana: Alberdi, Sarmiento y las ideas politicas de su tiempo
(1984); El orden conservador; La politica Argentina entre 1880 y 1916
(1994); La Libertad politica y su historia (1991); De la Republica
posible a la Republica verdadera (con Ezequiel Gallo), (1996).
Sarmiento: una aventura republicana (1996)

** | _uiz Carlos Bresser Pereira, Brasil Ministro de Administracion Fe-
deral y de Reforma del Estado desde enero de 1995. Ministro de
Hacienda de Brasil (1987). Secretario de Gobierno del Estado de San
Pablo durante el Gobierno de Franco Montoro (1985-87).
Vicepresidente Administrativo del Grupo Pao deAgucar (1963-83), y
Miembro de su Junta Directiva (198894). Profesor Titular del
Departamento de Economia de la Escuela de Administracion de
Empresas de San Pablo de la Fundacién Getulio Vargas. Presidente del
Centro de Economia Politica y Editor de la Revista de Economia
Politica desde 1980. Doctor y Docente Libre en Economia de la
Universidad de San Pablo asi como Profesor Honorario de la
Universidad de Buenos Aires desde julio de 1996, cuando dictd la
conferencia Un Nuevo Estado para un Nuevo Capitalismo. Entre sus
libros, se destacan: Desarrollo y Crisis en Brasil (1968); Reformas
Econdmicas en las Nuevas Democracias ( 1993); y Economic Crisis and
State Reform in Brazil (/996). Autor de numerosos articulos en
publicaciones especializadas.

* Michel Camdessus, Francia Director y Presidente del Directorio Eje-
cutivo del Fondo Monetario Internacional por tercera vez consecutiva.
Gobernador del Banco de Francia (1984-87). Director del Tesoro
Francés (1982-84). Presidente de Club de Paris (1978-84). Presidente
del Comité Monetario de la Comunidad Econémica Europea (1982-84).
En | 984 fue nombrado Gobernador del Fondo Monetario Internacional
por Francia. Doctorado en Economia del Instituto de Ciencias Politicas
de Paris y de la Escuela Nacional de Administracién de Francia.

** Hugo Ferndndez Faingold, Uruguay Senador de la Republica
Oriental del Uruguay. Ministro de Trabajo y Seguridad Social (1985-
89). Miembro del Comité y Delegado del Partido Colorado a la Mesa
Ejecutiva de la Convencion Nacional Programatica (1983-85). Redactor
del Programa Partidario (1983) y del Programa del Foro Batllista
(1994). Realiz6 diversas consultorias entre los afios 1973 y 1984.
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Director de Gabinete y de Financiamiento Externo y Proyectos del
Instituto Interamericano de Cooperacion Agricola IICA (1978-80). Jefe
de la Division de Planificacion Perspectiva del IICA (1978-80). Decano
en la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad Autonoma de
Costa Rica (1974-76). Especialista en Planificacion (IICA) (1973-74).
De 1969 a 1971 trabaja en el Programa OEA-BID Estudios Sectoriales
(empleo, salud, educacion, vivienda, seguridad social, poblacion,
cooperativa, y desarrollo rural). Co-Director del Diario ElI Dia. Ha
realizado varios articulos técnicos y publicaciones para revistas
especializadas, sobre temas de Sociologia y Ciencias Politicas,
Planificacion, Empleo, Proyectos y Desarrollo Rural.

Manuel Fraga Iribarne, Espafia Presidente de la Junta de Galicia
desde el | de febrero de 1990, reelecto en las elecciones autondémicas de
1993. Doctor en Derecho y Licenciado en Ciencias Politicas y
Econdmicas. Catedratico de Derecho Politico en la Universidad de
Valencia. Fue vicepresidente del Gobierno para Asuntos del Interior y
ministro de la Gobernacion en el primer Gobierno de la Monarquia.
Electo por primera vez diputado en las elecciones legislativas de 1977,
fue reelecto en las de 1979, 1982, 1986 Y 1993. También fue diputado
en el Parlamento Europeo (1987) y embajador de Espafia en Londres
(entre 1973 y 1975). Es el fundador del partido Alianza Popular, al cual
preside desde su creacion en 1986.

* Felipe Gonzalez Marquez, Espafa Presidente del Gobierno elegido
por el Congreso de Diputados nombrado por Su Majestad el Rey (1982-
96). Secretario General del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) y
lider de la oposicién. Diputado por Madrid en todas las legislaturas
desde 1977. Numero Uno en la candidatura al Congreso de los
Diputados por Madrid, desde las primeras Elecciones Generales (1977).
Legalizado el PSOE en febrero de 1977, participd en todas las
negociaciones entre la oposicion y el Gobierno de Adolfo Suarez.
Galardonado con el Premio Carlomagno en mayo de 1993. Desde 1965
a 1970 formé parte del Comité Provincial del PSOE en Sevilla y del
Comité Nacional. Ingresé en las Juventudes Socialistas en 1962 y en el
PSOE en 1964.

José Angel Gurria Trevifio, México Secretario de Relaciones Exte-
riores de México desde el 1ro. de diciembre de 1994. Licenciado en
Economia. Secretario de Asuntos Internacionales del Comité Ejecutivo
Nacional del Partido Revolucionario Constitucional (abril de 1994) y
del cual ha sido militante desde 1967. Director General del Banco
Nacional de Comercio Exterior (enero de 1993) y Director General de
Nacional Financiera (diciembre de 1993). Ingresé a la Secretaria de Ha-
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cienda y Crédito Publico en 1977 y en 1989 fue designado
Subsecretario de Asuntos Financieros Internacionales, cargo desde el
cual fungié como Jefe del equipo que reestructuré la deuda publica
externa y como responsable de las negociaciones del sector financiero
del Tratado de Libre Comercio con América del Norte. Entre sus
publicaciones se destacan: La politica de la deuda externa (1994); La
Administracion Publica Contemporanea en México (/993); Co-autor del
estudio Estimacion de la Fuga de Capitales en México (1970-90),
publicado por el BID (1991).

* Enrique V. Iglesias, Uruguay Presidente del Banco Interamericano
de Desarrollo desde 1988. Durante su primer periodo se promovid a que
los paises miembros comenzaran un proceso de reforma, liberalizacién,
modernizacion e integracion. Impulsé un programa de modernizacion
del BID. Comenz6 a operar la Corporacion Interamericana de Inversio-
nes (CII), filial del Banco encargada de asistir en forma directa a las pe-
guefias y medianas empresas. Ministro de Relaciones Exteriores de Uru-
guay (1985-88). Presidente de la Conferencia de GATT en Punta del
Este, Uruguay, (1986). Secretario Ejecutivo de la Comisién Econdmica
para Latinoamérica y el Caribe de las Naciones Unidas (ECLAC)
(1972-85). Secretario General de la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre Recursos Energéticos nuevos y renovables (1981. Presidente del
Banco Central del Uruguay (1966-68). En 1954 comenz6 su carrera
profesional en la "Unién de Bancos del Uruguay". Tiene diversas
publicaciones y varios articulos sobre temas econémicos sobre
Latinoamérica y Uruguay, y entre sus libros se destacan: Latinoamérica
y el principio de los 80s. ElI Desafio de la energia; Desarrollo y
Equidad; y El desafio de los 80s.

* Helio Jaguaribe de Mattos, Brasil Decano del Instituto de Estudios
Politicos y Sociales-IEPES desde 1980. Titular de la Cétedra de Ciencia
y Tecnologia. Profesor del Instituto Tecnoldgico de Massachussets
(MIT ) (1968-69); de la Universidad de Stanford (1966-67); y de la
Universidad de Harvard (1964-66). Diplomado en Derecho por la
Universidad Catdlica do Rio de Janeiro-PUC (1946). En 1963 la
Universidad de J. Gutenberg, Mainz, RFA, le confiri6 un doctorado
"Honoris Causa" en Filosofia. Entre sus libros, se destacan: El Nuevo
Escenario Internacional (1985); Sociedad, Estado y Partidos en la
Actualidad Brasilera (1992); Crisis en la Republica: 100 afios después
(1993); Economia Mundial en Transformacion (1994); y el Estado en
América Latina (/995).

* Ricardo Lagos Escobar, Chile Ministro de Obras Publicas de la Re-
publica de Chile (1994). Candidato a la Presidencia de la Republica
(1993).

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



Ministro de Educacion (1990-92). Presidente del Partido por la Demo-
cracia (PPD) (1987-90). Presidente de la Alianza Democratica (AD),
primera coalicion de partidos politicos opuesta al Gobierno del General
Pinochet (1983-84). Profesor Visitante en la Universidad de Carolina
del Norte, Chapel Hill (1974-75). Profesor de la Universidad de Chile,
ocupando entre otros, los cargos de director de la Escuela de Ciencias
Politicas y Administrativas; Director del Instituto de Economia v,
Secretario General (1963-72). Autor de varios libros y articulos
especializados en economia, politica y ciencias sociales.

* Manuel Marin, Espafia Vicepresidente primero de la Comision Eu-
ropea (1993- ). Vicepresidente de la Comision Europea (1986- ). Res-
ponsable de Relaciones Exteriores con los paises del Mediterraneo Sur,
Oriente Medio y Proximo, América Latina y Asia (1995- ). Responsable
de las relaciones de la Unidn Europea con los paises de América Latina;
Africa; Caribe y Pacifico, Oriente Proximo, Oriente Medio y Asia, asi
como de la Ayuda Humanitaria (1993-94). Responsable de las politicas
de Cooperacion para el desarrollo (paises de Africa, Caribe y Pacifico) y
de Pesca (1989-92). Responsable de Asuntos Sociales: Educacion y
Empleo (1986-88). Secretario de Estado para las Relaciones con las Co-
munidades Europeas, puesto en el que coordind las negociaciones que
condujeron a la adhesion de Esparia a la Comunidad Europea (1982-85).
Miembro del Partido Socialista Obrero Espariol (PSOE) desde 1974.

* Luciano Martins de Almeida, Brasil Consejero Especial del Presi-
dente Fernando H. Cardoso. Coordinador General del Comité Asesor de
Alto Nivel (Grupo de Analisis y Pesquisa - GAP) en la Secretaria Gene-
ral de la Presidencia. Miembro del Consejo Nacional de Ciencia 'y Tec-
nologia (1996). Miembro del Comité de Alto Nivel para la creacion del
Centro Internacional para el estudio del Desarrollo Sostenible, ministro
de Relaciones Exteriores (1992-93). Miembro de la Junta Consultiva del
Programa de Relaciones Exteriores de la Universidad de San Pablo
(1993). Investigador Jefe del Centre National de la Recherche
Scientifique (CNRS), Paris (1974-86). Profesor de la Universidad de
Rio de Janeiro, Universidad de Campinas, Universidad de Brasilia,
Universidad de Columbia en Nueva York, Universidad de Nanterre,
Paris. Coordinador de varias conferencias entre las que se destacan: El
Nuevo Orden Internacional (1992); O Brasil e as Tendéncias
Econdmicas e Politicas Contemporaneas (1994); Brasil y las
Perspectivas del Siglo XXI (1988); Y la Region del Amazonas y la
Ecologia (1988). Entre sus libros se destacan: A nova ordem interna-
cional em questao (1993); Estado capitalista e burocracia no Brasil
p0s-64 (1985); y Amérique Latine: crise et dépendence (1972).
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William J. McDonough, USA Presidente y Principal Oficial
Ejecutivo del Federal Reserve Bank of New York (1993).
Vicepresidente y miembro permanente del Federal Open Market
Committee (FOMC). Miembro del Directorio del Bank for International
Settlements y Presidente del Committee on Payment and Settlement
Systems. En 1992 fue nombrado Vicepresidente del Federal Reserve
Bank of New York, habiendo sido gerente de operaciones del mercado
abierto para el FOMC. Vicepresidente de Directorio del First Chicago
Corp. y de su Banco, First National Bank of Chicago donde desarroll6
una carrera de 22 afios. Cumplié funciones como asesor de varias
organizaciones locales e internacionales. Anteriormente trabajo en el
Departamento de Estado (1961-67) y en la Marina de Estados Unidos
(1956-61). Miembro de la Junta de Gobernadores de la Academia de
Ciencias de New York, de la Junta Directiva de la Orquesta Filarménica
de New York y Presidente del Directorio del Economic Club de New
York.

* Jordi Pujol, Espafia Presidente de la Generalitat de Catalunya, para
cuyo cargo fue elegido en 1980 y reelegido en 1984, 1988, 1992 Y
1995. Diputado en el Congreso de Madrid (1977 -80). Jefe del Grupo
Parlamentario de CIU en el Congreso de Diputados (1977-1980).
Vicepresidente de la Comision de Defensa del Congreso (1977-1980).
Diputado al Parlamento de Catalunya desde 1980. Vicepresidente de la
Asamblea de las Regiones Europeas (ARE) desde 1988 hasta 1992, y
Presidente desde entonces. Colaborador del Presidente Edgar Faure en
el Consejo de las Regiones de Europa desde 1985. A lo largo de tres
legislaturas, su obra ha sido decisiva para la vertebracion de la
autonomia catalana. En su actividad politica, dedic6 grandes esfuerzos a
la creacion de obras de infraestructura cultural, econémica y social del
pais; contribuyendo a la creacién de los elementos politicos y no
propiamente politicos necesarios para funcionar en un marco de
identidad, competitividad, bienestar social y proyeccion internacional.
Entre sus libros se destacan: Fer poble, fer Catalunya (1965); y Des dels
turons a I'altra banda del riu; Construir Catalunya (1979); Als joves de
Catalunya; Los desequilibrios territoriales en Espafia (1978); y El
papel de la Europa mediterranea (1990).

* German W. Rama Facal, Uruguay Presidente del Consejo Directivo
Central (CODICEN) de la Administracién Nacional de Educacion
(ANEP) (1995). Director de la Misién de Desarrollo Social de Costa
Rica del Banco Interamericano de Desarrollo (1993). Asesor del Minis-
terio de Educacion de Argentina en el programa de "Evaluacién de la
calidad de la Educacion Primaria y Secundaria”. Director de la Oficina
de la Comision Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL)

SEGUNDA REUNION PLENARIA DEL CIRCULO DE MONTEVIDEO



en Montevideo (1987-93). Director de los Proyectos "Diagnostico de la
educacion primaria y ciclo basico de educacion media" y "Diagndstico
del 2do. ciclo de Ensefianza Secundaria y evaluacion de aprendizajes en
Lenguaje y Matemaética en los cursos terminales”. (CODICEN) y la
CEPAL (1990-94). Director del Proyecto Conjunto UNESCO-CEPAL-
PNUD sobre Desarrollo y Educacion en América Latina y el Caribe
(197581). Director del Area Politica Social en la oficina de
Planeamiento y Presupuesto y Director del Area de Educacion en la
Comision de Inversion y Desarrollo Econémico (CIDE) de Uruguay
(1963-68).

Alvaro Ramos Trigo, Uruguay Ministro de Relaciones Exteriores
desde marzo de 1995. Senador de la Republica. Candidato a la Vicepre-
sidencia de la Republica por el Partido Nacional en las elecciones de
1994. Co Fundador y Presidente del sector Propuesta Nacional del
Partido Nacional. Ministro de Ganaderia, Agricultura y Pesca (1990-
1993). Co Director del Diario "ElI Observador". Consultor de varios
organismos internacionales, entre otros el 1ICA, ALADI, OEA Y el
BID, asi como de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto de la
Presidencia de la Republica. Asesor de la Intendencia Municipal de
Paysandu.

Alberto Ruiz Gallardén, Espafia Nacido en Madrid, el 11 de di-
ciembre de 1958. Casado. Cuatro hijos. Licenciado en derecho. Es
abogado. Miembro de la Carrera Fiscal, en situacion de Excedencia Vo-
luntaria. En 1983 fue elegido Concejal del Ayuntamiento de Madrid, y
desde 1987 es Diputado de la Asamblea de Madrid. Miembro del
Comité Ejecutivo Nacional del Partido Popular. Senador por Madrid
desde 1987. Ha sido Portavoz del Grupo Parlamentario Popular en el
Senado y en la Asamblea de Madrid, Presidente de la Comunidad de
Madrid.

* Julio Maria Sanguinetti, Uruguay Presidente de la Republica (1985-
90 y 1995). Representante del Partido Colorado en las negociaciones
multipartidarias con las Fuerzas Armadas destinadas a asegurar el
proceso de reinstitucionalizacion del pais y la convocatoria a elecciones
nacionales y candidato a la Presidencia (1984). Secretario General del
Partido Colorado (1983). En 1976 se le proscriben sus derechos
politicos hasta junio de 1981. Ministro de Educacién y Cultura (1972-
73). Ministro de Industria y Comercio (1969-71). Asesor Integrante de
la Comision del Presidente de la Republica para la Conferencia de
Presidentes de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA)
(1967). Miembro Redactor e Informante del proyecto de reforma
constitucional (1966). Miembro de la Delegacion Uruguaya a la Primera
Conferencia de Comercio y Desarrollo en Ginebra (1964). Diputado
representante del Partido Colorado (1963, 1966 y 1971).Entre sus labo-
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res culturales se destacan: Presidente de la Comision de Artes Plasticas
(1967); Miembro fundador de la Comision del Patrimonio Histérico,
Acrtistico y Cultural de la Nacion (1972). Doctor Honoris Causa,
Universidad de Brasilia (1985). Presidente del Instituto PAX, fundacion
académica de accion internacional (1990). Dirige los seminarios
"América Latina en su Laberinto" en Madrid (1991), Y "Las
Transiciones en América Latina", en Paraguay (1992). Doctor Honoris
Causa, Universidad de Asuncion, Paraguay (1994). Doctor Honoris
Causa, Universidad de Génova. Entre sus labores periodisticas se
destacan: Redactor del semanario "Canelones™ (1953). Cronista y re-
dactor del vespertino Accién (1955-1965). Redactor politico, columnista
y miembro del Consejo de Direccidon del matutino "El Dia". Entre sus
publicaciones se destacan: Alcances y Aplicaciones de la Nueva Consti-
tucion Uruguaya (1967); La Nueva Constitucion (1967, 1971); El
Temor y la Impaciencia (1991); y Un Mundo sin Marx (1993). Entre las
condecoraciones recibidas se destacan las siguientes: Orden de Malta,
Grado Gran Collar; Orden de Isabel La Catolica, Grado Gran Collar;
Orden del Libertador, Grado Gran 'Collar; Orden de Andrés Bello,
Grado Gran Corddn; Orden del Libertador Gral. San Martin, Grado
Gran Collar; Orden del Mariscal Francisco Solano Lépez, Grado Gran
Collar.

* Fernando Zumbado, Costa Rica Subsecretario General de las Na-
ciones Unidas y Director Regional para América Latina y el Caribe del
PNUD desde el ] 5 de mayo de 1991. Subsecretario de Planeamiento de
la Republica de Costa Rica (1976). Miembro de la Junta de Directores
del Banco Central de Costa Rica (1977). Embajador de Costa Rica ante
la Organizacion de las Naciones Unidas (1982-84) y Embajador ante los
Estados Unidos de América y Ja Organizacion de los Estados
Americanos (OEA) (1985). Ministro de Vivienda y Asentamientos
Humanos de Costa Rica (1986-1990). Profesor en la Universidad de
Costa Rica durante los afios setenta. Ha realizado publicaciones de
varios articulos sobre temas sociales, econdmicos y de planificacion, y
mas recientemente, publico ensayos sobre el Desarrollo Sostenible.

* Miembros del Grupo Constitutivo del Circulo de Montevideo, 6 y 7 de
setiembre de 1996.

** Redactores de los documentos de reflexion para la 1| Reunién Plenaria del
Circulo de Montevideo.
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