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LIBRE COMERCIO, CRECIMIENTO Y DISTRIBUCION:
LA ECONOMIA POLITICA DE LAS REFORMAS DE LIBRE
MERCADO!

Albert Berry

Ha pasado casi un cuarto de siglo desde el inicio del cambio de las politicas de
liberalizacién econdmica, especialmente de los flujos comerciales e internacionales
de capitales y, en menor medida, hacia la flexibilizacién de los mercados laborales,
junto con la privatizacién de algunas actividades que eran realizadas por el Estado.
Este cambio hacia una politica mds favorable a los mercados ha sido complemen-
tado por una disminucién en el costo del comercio y el flujo de capitales, dando
lugar al proceso que se denomina «globalizacién». Mientras tanto, el optimismo
inicial de los proponentes y miembros del Consenso de Washington no ha sido
sustentado y han surgido criticas que han aumentado en intensidad. El debate se
ha centrado en la manera en que el nuevo sistema de politicas puede dar mejores
resultados. Es claro que dicho debate seguird en pie, durante un largo tiempo,
tratando de dilucidar los méritos de este cambio de politica.

Los principales patrones empiricos antesy después del cambio de politica

En retrospectiva, desde el punto de vista del crecimiento econdémico, este cuarto
de siglo ha sido el de mayor éxito en mucho tiempo, y es irénico que tal creci-
miento se haya producido precisamente antes del inicio de la actual y segunda
ola de globalizacién, en el marco del proceso general de desaceleracién del creci-
miento que se inicié a principios de los afios setenta —durante el primer shock
petrolero— y que concluyd a fines de los noventa. Por supuesto, este patrén fue
influido por factores que tenfan poco o ningtin vinculo con la globalizacién, como
la caida de la antigua Unidén Soviética y la catdstrofe econémica de muchos de
sus miembros, el estancamiento de la economia japonesa en los afios noventa y
el mediocre desempeno del Africa. El perfodo que se inicia alrededor de 1980 ha

! Agradezco a Gerry Helleiner por sus valiosos comentarios a una versién anterior de este articulo.



ALBERT BERRY

sido escenario de incrementos en la desigualdad, tanto en los paises desarrollados
como los que estdn en vias de desarrollo. No debemos dejar de mencionar a los
paises del antiguo bloque soviético, donde en promedio dicho incremento ha sido
mis fuerte. No obstante, a pesar de dicha tendencia general, la desigualdad entre
individuos —considerando ingresos convertidos a una moneda internacional a
tasas de intercambio de igual poder adquisitivo— se ha mantenido mds o menos
constante e incluso habria disminuido ligeramente durante este periodo®. Este
resultado aparentemente paradéjico, en vista de las tendencias intranacionales
mencionadas, se debe al rdpido crecimiento de los dos principales paises pobres
del mundo, es decir, China e India.

Cambios en las visiones sobre politica econémica
al inicio de la era neoliberal

La llegada de la era neoliberal, y del Consenso de Washington que la inaugurd,
se origin6 debido a una combinacién de tendencias de las opiniones mayoritarias
sobre politica econdémica y un conjunto de acontecimientos histéricos. En el
dmbito de la economia, y sobre todo en los Estados Unidos, aumenté gradual-
mente el apoyo a una politica mds conservadora y favorable a los mercados, en
relacién con la modificacién de las politicas keynesianas y de intervenciones en
el mercado, en general; y en el dmbito politico, a principios de los ochentas, en
las politicas de los gobiernos de Margaret Thatcher y Ronald Reagan. Cuando la
influencia de la opinién publica estadounidense se incliné hacia el libre comercio,
dicho pais influyé directa e indirectamente en las politicas de las instituciones
financieras internacionales. De acuerdo con este patrén histérico, la principal
potencia econdmica mundial favorecié el libre comercio, tal como lo habia
hecho Gran Bretafa a partir del siglo XVIII®. La potencia lider también tenia la
ventaja de apadrinar dicha politica no solo retéricamente sino aplicindola de una
manera en que otros paises no podian, como lo demuestran los elevados niveles
de subsidios aplicados a su agricultura y las barreras unilaterales a determinadas
importaciones.

2 Berry, Alberty John Serieux (2002). Riding the Elephants: The Evolution of World Economic Growth
and Income Distribution at the End of the 20th Century (1980-2000). Manuscrito; Bhalla, Surgit
S. (2002). Imagine Theres No Country: Globalization and Its Consequences for Poverty, Inequality
and Growth. Washington D. C.: Institute for International Economics; y Sala-i-Martin, Xavier
(2002). The Disturbing “Rise” of Global Income Inequality. Cambridge: National Bureau of Economic
Research.

> Chang, Ha-joon (2002). Kicking Away the Ladder?: Policies and Institutions for Economic
Development in Historical Perspective. Londres: Anthem Press.
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Varios acontecimientos del dltimo cuarto del siglo XX tuvieron como con-
secuencia el fortalecimiento de estas opciones favorables a los mercados en el
dmbito de la gestién econémica. Uno fue el declive y eventual colapso politico
de la Unidn Soviética. Otro fue el menor ritmo de crecimiento de muchos paises
menos desarrollados (PMD) que habian impuesto politicas proteccionistas —es-
trategias de industrializacién por sustitucién de importaciones— en medio de la
crisis de la deuda de la década del ochenta. Sigue en debate si dichas politicas de
Industrializacién por Sustitucién de Importaciones (ISI) tuvieron mucho que
ver con las crisis econdémicas de esos paises, ya que en ese momento se pensaba
que asi fue. En los paises en desarrollo, en todo caso, habian muchos ejemplos
de intervencién gubernamental mal dirigida en el 4mbito de las politicas y casos
de lento crecimiento; los ejemplos mds saltantes provienen de los paises africa-
nos, donde las malas intervenciones, como por ejemplo el exceso de impuestos
que imponian a los productores de cultivos de exportacién, introducian serios
desincentivos entre tales productores. Las burocracias gubernamentales, pesadas,
ineficientes y corruptas eran pan de cada dia en todo el mundo en desarrollo.

En resumen, se presentaban argumentos interesantes y convincentes para
reducir los diferentes tipos de intervencién gubernamental y confiar mds en el
mercado como mecanismo de asignacién de recursos entre usos alternativos.
Tales argumentos se aplicaban con mayor fuerza a algunos paises que a otros, y
con respecto a algunos tipos de intervencién que a otros. Pero las distinciones
necesarias se perdian, sin embargo, en el debate publico e incluso en gran medida
en el debate académico, sobre todo cuando se produjo el gran cambio de politicas
a principios de los afios ochenta.

El limitado rol de la investigacion de alta calidad en el debate sobre
las reformas de politicas favorables a los mercados*

En un mundo muy racional y participativo uno podria asumir que las reformas
de politicas favorables a los mercados fueron el resultado de una exhaustiva in-
vestigacién y andlisis, que llevaron a la conclusién de que tal cambio traia como
consecuencia beneficios generalizados para los paises que lo emprendieran, y que
los cambios propuestos incorporarian distinciones necesarias por tipo de pais, la
condicién econdémica prevaleciente y la amplitud de cada reforma. Por el contrario,

# Muchas de estas mismas caracteristicas y debilidades sobre la naturaleza de los argumentos y sobre
el uso y mal uso de la teorfa econémica han sido expuestos por Helleiner (1982) en el contexto
del debate sobre la propuesta de un nuevo orden econdmico internacional. Helleiner, Gerald K.
(editor) (1982). For Good or Evil: Economic Theory and North-South Negotiations. Oslo y Toronto:
Universietsforlaget y University of Toronto Press.
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en un mundo controlado por intereses privados muy definidos, podria mds bien
asumirse que tales intereses habian analizado correctamente el cambio y llegado
a la conclusién de que los beneficiaria, prestando poca atencién al impacto que
tendria sobre los demds actores. Las decisiones, aun asi, se habrian basado en un
andlisis s6lido aunque orientado por un conjunto diferente de objetivos. En un
mundo menos racional, tanto el debate como las decisiones tendrian una natura-
leza mds accidental y menos influida por puntos de vistas no bien informados.

En retrospectiva, dicho proceso, aunque incluy6 elementos racionales y
analiticos, parece haber sido mds bien el resultado de una empresa arriesgada y
descuidada que se aventurd en terrenos desconocidos, a los cuales se lanzaron o se
vieron empujados muchos paises en desarrollo y los antiguos miembros del bloque
soviético. En una escala del uno al diez que midiese la comprensién previa de los
posibles resultados de dichas reformas, la mayor parte de la discusién se llevé a
cabo en un rango de cero a cinco o seis. El proceso estaba muy relacionado con
el reciente debate sobre la invasién a Irak; el montaje de una campana basada
en evidencias que resultaron ser falsas o muy dudosas; la implementacién de los
cambios en cuestién; el subsiguiente fracaso para lograr los beneficios prometi-
dos gracias a dichos cambios; la puesta en evidencia durante el debate y andlisis
subsiguientes de que los argumentos esgrimidos a favor de las reformas —ya sea
sobre su direccién o, con mayor frecuencia, sobre su intencién— eran mucho
menos sdlidos de lo que se proponia; y un fuerte componente de irreversibilidad
del conjunto del proceso, de tal manera que seria imposible retornar al punto de
partida, incluso si en general dicho retorno se podria considerar deseable.

Una caracteristica sorprendente del debate sobre las reformas econdmicas
son los diferentes momentos en que se produjeron varios tipos de aportes. En
cualquier discusién de dicha naturaleza se escuchan los argumentos ideolégicos,
los de quienes defienden intereses creados y los de quienes arbitrariamente de-
nominaré «investigadores serios», aunque la mayor parte de los participantes se
ubica en algin punto del espectro entre estos extremos. Pricticamente todos los
investigadores tienen «expectativas» sobre la manera en que funciona el mundo,
formuladas a partir de sus lecturas, investigaciones previas, e incluso del aspecto
estético de la argumentacién, y dichas expectativas, cuando son erréneas, pueden
desencaminar sus predicciones sobre temas especificos incluso si, en un sentido
general, estos investigadores pueden sostener una actitud abierta. La diferencia
entre los investigadores y otros participes del debate es su voluntad de confrontar
mds de una hipétesis y por el cuidado que se toman al procesar la informacién
disponible antes de llegar a una decisién sobre un tema dado. Mientras mayor
sea el cuidado y mayor la competencia, mds «serio» consideramos al analista. En
cualquier caso, el debate se desarrolla entre individuos con visiones preconcebidas
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—Tlos ideblogos y los representantes de los intereses creados— y los que carecen
de dichas opiniones rigidas, es decir, los investigadores. El objetivo principal de
esta distincion es subrayar el hecho de que las voces mds estridentes en el inicio
de tal debate son, casi por definicién, las de los ideSlogos y representantes de los
intereses creados que no tienen que esperar a tener nueva informacién ni necesitan
mds tiempo para analizar la informacién existente antes de formarse y adoptar
un punto de vista. Entonces, son los tinicos cuyas voces iniciales se escuchan
con conviccién, mientras que los cientificos serios esperan tener la evidencia y
el tiempo para analizarla.

Otra caracteristica notable sobre la discusién de la globalizacién es la com-
plejidad de los temas y las limitaciones que enfrentan los cientificos, como los
economistas, en su trabajo empirico. A titulo de comparacién, considérese el
argumento presentado hace algunos afios en el sentido de que se habia descubierto
una manera de producir energfa a partir de la fusién nuclear. Solo se requiri6 unos
cuantos meses para desbaratar esta propuesta, ya que el proceso en cuestién no
podia reproducirse en el laboratorio. Desafortunadamente para los economistas,
no podemos realizar pruebas de laboratorio que mantengan constantes todos los
pardmetros, excepto los mecanismos y procesos en que nos interesamos. Nuestro
andlisis, por tanto, debe ser mds indirecto. Para empeorar las cosas, el sistema
que se necesitaria para describir la totalidad de los procesos relevantes en nuestro
andlisis de la globalizacion serfa muchas veces méds grande del que se necesita
para analizar importantes fenémenos del mundo fisico. Por tanto, la exactitud
siempre estd mds alld de nuestro alcance y con mayor frecuencia es necesario
emitir juicios. Tal vez nunca tengamos una visién muy clara de los beneficios y
costos de la globalizacién o de alguna de las reformas que han contribuido a la
misma e incluso si asi fuera, probablemente pasardn muchos afios antes de que
podamos presentar tal argumento.

En el andlisis cientifico, la teorfa y el andlisis empirico se complementan. Se
define un conjunto de supuestos sobre la manera en que funciona el sistema en
discusién partiendo de observaciones de procesos y mecanismos especificos. Luego
se recurre a la légica deductiva para obtener el conjunto de implicancias del funcio-
namiento de tales mecanismos especificos para realizar una serie de predicciones,
las cuales se verifican a la luz de un registro empirico utilizando los medios que sean
mds convenientes y eficaces. En principio, y como parte de las buenas pricticas,
las teorfas y las validaciones cientificas deben ser complementarias. Cuando la
validacién empirica es muy dificil y lenta, y lleva a conclusiones inevitablemente
imprecisas, surge la sutil tentacién de apoyarse en la teorfa como si, en lugar de
tratarse esencialmente de una fuente de las hipétesis por validar, fuese algo mds,
es decir, una fuente de conclusiones utilizables por derecho propio.
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A pesar del peligro que implica tal proceder, esta tentacién de cortar camino
en el método verdaderamente cientifico, confiando en proposiciones tedricas como
si fueran hechos demostrados, se acenttia debido a dos caracteristicas del proceso
de politicas publicas y del discurso ciudadano y politico. Una es la necesidad de
dar respuestas rdpidas a cuestiones politicas. Los politicos generalmente no pueden
demorar las decisiones hasta que la evidencia demuestre los méritos relativos de
las alternativas. Esto hace que se actie a partir de las intuiciones, y actian asi
algunos investigadores, a pesar de saber que dichas intuiciones son imprecisas.
La otra es la tendencia popular a dar mayor crédito a quienes mantienen puntos
de vista firmes e inmutables sobre los temas’, frente a quienes esperan —como
los economistas— a tener puntos de vista alternativos —economistas a quienes
se escucha la frase «de un lado ... y del otro ...»—. Esta critica también se suele
aplicar a quienes cambian de opinién a medida que se va modificando la evidencia.
Precisamente, el presidente Harry Truman censuré esta actitud cuando solicit6 a
un economista que tuviese solo un punto de vista. Dicha tendencia favorece a los
idedlogos y los representantes de los intereses creados, ninguno de los cuales tiene
el menor problema en mantener opiniones consistentes a lo largo del tiempo,
independientemente de cémo se modifique la evidencia.

Otro aspecto de la evolucién del debate piblico acerca de las reformas pro-
pugnadas por el Consenso del Washington, y en particular acerca de la reforma
del comercio, fue el argumento explicito e implicito de que «el modelo antiguo»
—es decir, el modelo IS], con una fuerte participacién del Estado en la asignacién
de recursos— habia fracasado o que se habia quedado sin combustible y que se
requerfa por lo tanto un nuevo modelo. El tnico modelo nuevo bien armado
era el de un mercado «mds o menos» libre. Dicha percepcidn surgié en parte en
la dicotomia simplista del debate —Estado versus mercado— y en parte porque,
dicha sea la verdad, el modelo de mercado habia sido mucho mds trabajado que
cualquier otra alternativa disponible.

Los defensores del modelo de Industrializacién por Sustitucién de
Importaciones (ISI), en general, no habian prestado mayor atencién a la bisqueda
de un modelo alternativo, en parte porque muchos consideraban que todavia
continuaba funcionando de forma adecuada en los afos setenta y, en parte, debido

> Las recientes elecciones en los Estados Unidos han hecho que muchos votantes declaren su apro-
bacién a candidatos que «mantienen sus puntos de vista», sean buenos o malos. Presumiblemente
el complejo proceso mental que lleva a esta tonta conclusién involucra una confusién entre la idea
de respaldar a un amigo o pariente, incluso cuando actiia erréneamente, y la idea muy diferente de
que una vez que se ha adoptado una posicién intelectual, ella debe recibir apoyo continuo, incluso
sila evidencia indica que es errénea. Esta tltima idea es la antitesis de la ciencia o del racionamiento
serio.
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a la inercia que caracteriza a todo paradigma existente. No es sorprendente, por
tanto, que no hayan contado con un nuevo modelo que ofrecer cuando se inici6
el debate. Los reformadores tenifan la ventaja de que su modelo era, o parecia,
claro, internamente consistente y fundamentado en la teorfa econémica.

El hecho de que estaba asentado en la mds simplista de las teorfas econé-
micas eventualmente salié a la luz, pero fue en ese momento una ventaja para
el debate, ya que una teoria tan simple era més ficil de comprender para los no
economistas y podia traducirse con facilidad a una serie de recomendaciones en
aras de la politica. El hecho de que el modelo propuesto no hubiese sido puesto
a prueba significaba que, como cualquier politica que se lanza recién al debate,
no podia ser contrapesado por fracasos previos. No habia ningtn historial que
sirviese para condenarlo, como era el caso del modelo ISI. Los detractores del
nuevo modelo se vieron enfrentados a la necesidad de plantear una alternativa,
pero era fécil sostener que no la habian preparado. Es dificil defender la posicion
de que solo se necesitaba hacer algunos cambios modestos al antiguo modelo
cuando los paises se encuentran inmersos en una crisis econémica que, aunque
podria sostenerse que es el resultado de la crisis internacional de la deuda, podria
también atribuirse a dicho modelo previo.

El conjunto de ideas que sustentaba las reformas, y que no recibia el mismo
énfasis de todos los grupos, abarca muchos conceptos econédmicos respetables,
combinados con otras ideas de diferentes matices, algunas de las cuales incluso
podian entenderse como opiniones disfrazadas de ciencia econdmica. La teoria
econémica se distingue sobre todo porque algunas de sus principales implicaciones
contradicen la intuicién de la mayor parte de las personas. Entre las mds saltantes
estd el concepto de las ventajas comparativas, es decir, la idea de que la capacidad
de competir en los mercados mundiales y, por tanto de obtener beneficios gracias
al comercio, no estd relacionada con los indices de productividad del pais. Un pais
exporta los productos que produce mejor, incluso si «mejor» significa bastante
«malo» en relacién con otros paises.

En general, los economistas son los tinicos que aceptan esta opinién, mientras
que los empresarios, sindicatos, politicos y el hombre de la calle la rechazan o, por
lo menos, no logran incluirla en sus esquemas mentales. Gran parte de la discusién
acerca de la necesidad de que las empresas busquen ser «competitivas» —Iléase
internacionalmente competitivas— disminuyendo sus costos laborales u otros,
mejorando la tecnologfa, flexibilizando el mercado laboral y demds se debe a la
dificultad de comprender este concepto. El aumento de la productividad es algo
positivo, cuando no se modifican los demds elementos, pero es bueno no porque
aumente la competitividad internacional, sino porque aumenta la produccién y,
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por tanto, los ingresos®. Varias recetas de politicas, que en la percepcién popular
han estado relacionadas con el Consenso de Washington, parecen haber provenido
mds bien de la falta de comprension por parte de los no economistas que de la
misma economia. No debe sorprender por tanto que se trate de los elementos
menos defendibles de dicho Consenso’.

El perplejo economista puede demorarse en participar en el debate por
muchas razones. La inclinacién natural de la mayor parte de las personas es no
subirse a las tribunas para tratar temas sobre los cuales no tienen una opinién
firme, o rehusarse a argiiir contra una politica porque desde su punto de vista
la evidencia es ambigua. Los investigadores académicos en particular tienden a
manifestarse cuando consideran que pueden expresar conclusiones claras. A me-
nudo sus resultados se demoran en llegar hasta los profesionales en la prictica.
En cualquier caso, muchos economistas tienen suficiente sentido comun para
saber que la ambigiiedad no es ficil de vender, ni académica, ni politicamente.
Asi que no parece tener mucho sentido expresar a viva voz la opinién de que la
evidencia no es concluyente.

Naturaleza y debilidades del debate

Desde mi punto de vista, y de acuerdo con los argumentos anteriores, muchos
de los cambios neoliberales de politicas fueron mucho mds alld de lo que podria
respaldarse mediante una investigacién sélida®. La relacién entre la teoria y el
andlisis empirico dejé mucho que desear durante el curso del debate, tanto en lo
que respecta a los temas comerciales, como los que ocupan nuestra atencién, como
los flujos de capitales. La teoria del comercio sugiere que existe gran variacién en
la relacién costo/beneficio segtin el tipo y condiciones vigentes de una economia,
la naturaleza del beneficio que se obtiene gracias al mayor comercio y la posicién
que ocupa el pais en cuestién en un espectro que corre desde la autarquia hasta el
libre comercio. En otras palabras, el tipo de comercio y su incremento pueden ser
importantes y deben ser tomados en cuenta. Haber imaginado que un molde tnico
bastaba para formular recomendaciones sobre estos temas no guardaba ninguna

¢ Krugman, Paul R. (1996). Pop Internationalism. Boston: MIT Press.

7 Es cierto que cuando no se cuenta con la tasa de cambio como herramienta para incrementar
la productividad de un pais, estos otros determinantes pueden ser importantes.

8 Ello contrasta con algunos otros cambios importantes de politica econémica, como el surgimiento
de la economia keynesiana, cuyas ideas centrales sobre el antidoto que necesité la Gran Depresion
fueron el resultado de grandes avances del andlisis econémico, aunque una sélida intuicién y sentido
comun permitieron dar algunas respuestas parciales a la crisis, como lo reflejaron las obras publicas
implementadas caso por caso, como por ejemplo, el gobierno de Roosevelt en los Estados Unidos
y de Bennett en Canadd, antes de que se hubiese construido el nuevo aparato tedrico completo.
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relacién con las expectativas teéricas y la confirmacién empirica de que en realidad
el beneficio neto del libre comercio varia enormemente segtin el pais’.

Para nuestros propdsitos, los multiples mecanismos mediante los cuales
el comercio puede afectar los ingresos de un pais pueden agruparse en tres
categorias.

(i) El comercio puede generar beneficios mediante la reasignacién de recur-
sos entre usos menos a mds productivos, como subraya la teoria cldsica
—estatica—.

(ii) El comercio —y su relacién con la inversidn extranjera— puede afectar
las fuentes dindmicas de crecimiento-inversién y cambio tecnolégico.

(iii) El comercio puede proporcionar una «salida para los excedentes», en el
sentido de poner en uso recursos que de otra manera no serfan utilizados.
Se justifica que este mecanismo se incluya en una categoria independiente
de (i), ya que una mayor utilizacién depende de que el pais experimente
un superdvit en la balanza comercial.

Una taxonomia tan simple no permite captar toda la gama de interconexiones
que pueden estar en juego pero, por varios motivos, ayuda a presentar la discusién.
Primero, porque la teoria tradicional del comercio se relaciona solo con la catego-
ria (i); no hay cuerpo tedrico comparativo que se relacione con la categoria (ii),
donde el andlisis empirico debe, por tanto, ocupar un rol principal. En segundo
lugar, una serie de paises en desarrollo parece haber logrado grandes beneficios
gracias a un mayor comercio, asociado con la devaluacién de las tasas de cambio
que origin6 un superdvit en la balanza de pagos. Este mecanismo de beneficios
derivados del comercio tiene la caracteristica especial de que, por definicién, no
todos los paises pueden ponerlo en marcha simultdneamente. Los paises con
superdvit deben ser contrapesados por los paises deficitarios. La magnitud de
los superdvit de los paises en desarrollo en los tltimos afios solo ha sido posible
gracias al enorme déficit de los Estados Unidos.

¢Qué nos dice la teorfa econdmica acerca de los beneficios derivados del
comercio? La teorfa cldsica —estdtica— sugiere que los beneficios de la reasig-
nacién de recursos entre diferentes industrias serfan la norma. No implica que
todos los paises necesariamente se beneficien, ni que el libre comercio sea éptimo

? Desde un punto de vista realista es dificil para las grandes instituciones como las Instituciones
Financieras Internacionales (IFI) dar cuenta de las diferencias entre paises cuando formulan sus
recetas genéricas de politica. Por ejemplo, en lo que se refiere a la «condicionalidad», serfa poli-
ticamente torpe que sean mds severas con un pais que con otro. Sin embargo, una consecuencia
de este hecho es que deberian ser que las IFI sean algo mds cuidadosas en el disefio de sus recetas
generales de politica.

57



ALBERT BERRY

para todas las naciones. Por el contrario, sugiere por lo menos tres condiciones
en las cuales la libertad de comercio podria no ser la solucién éptima. Una de
dichas condiciones estd determinada por las «<imperfecciones del mercado». Es
decir, existe un grupo enorme de estructuras que no se plasman en el mundo
real, que es diferente del modelo puramente competitivo, el cual constituye
nuestra pieza elemental de construccién intelectual. Incluye fenémenos como
la presencia de monopolios, externalidades y otros fenémenos que complican el
panorama. Algunas se pueden corregir parcialmente a través de politicas. Otras
no, o por lo menos no de manera econémicamente eficiente. Algunas no se
corrigen por razones politicas, incluso si deberian hacerlo. Una segunda condi-
cién involucra los términos del comercio internacional. Un pais no maximizard
sus ingresos gracias al libre comercio si la demanda por sus exportaciones es
ineldstica. Un grupo de paises —por ejemplo, los exportadores tercermundistas
de determinados productos primarios con demanda mundial ineldstica— no
maximizardn su ingreso conjunto si todos optan simultineamente por el libre
comercio. Una tercera condicién se relaciona con la distribucién del ingreso. Si
el libre comercio aumenta la desigualdad se podria generar una compensacién
entre el presunto impacto de la mayor produccién y su impacto distributivo.
En principio, ello puede corregirse mediante impuestos y transferencias, pero
incluso dentro de un mismo pais esta medida es onerosa, tanto politicamente,
como en términos de los recursos que requiere el proceso. Como consecuencia,
nadie duda que es mucho mejor hacer que sea el propio funcionamiento de la
economia el que genere una distribucién equitativa del ingreso, antes de tratar
de lograrlo utilizando impuestos y transferencias para corregir una distribucién
desigual del ingreso primario desde un inicio. En el mundo solo se hace un
pequefisimo esfuerzo para igualar los ingresos, un esfuerzo que probablemente
es sobrecompensado por otros pasos en direccion opuesta'. En gran medida,
el comercio internacional estd en manos de las empresas de los grandes paises
industrializados, cuyas tecnologias y modus operandi sugieren que a veces podrian
perjudicar la distribucién mundial del ingreso.

Aunque menos desarrollada que la teoria tradicional estdtica del comercio,
la reflexién acerca de los mecanismos que vinculan el comercio al crecimiento y
la distribucién —a través de sus impactos sobre la inversion y el cambio tecno-
16gico— arroja ideas importantes, algunas de las cuales son prometedoras para

19 Fl estudio de Aksoy y Beghin (2005) para el Banco Mundial pone en evidencia el dafio que causa
a los paises pobres la proteccién agricola que otorgan los paises desarrollados a productos como
el azticar, ldcteos, algodén y arroz. Aksoy, M. Ataman y John C. Beghin (editores) (2005). Global
Agricultural Trade and Developing Countries. Washington D. C.: Banco Mundial.
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los paises en desarrollo, aunque otras son preocupantes. Entre las primeras estd
el hecho de que el comercio permite la importacién de bienes de capital para
cuya produccion los paises en desarrollo presentan una desventaja comparativa,
y por lo tanto es posible una mayor inversién con la misma cantidad de recursos
ahorrados, asi como la introduccién del cambio tecnoldgico que dichos bienes
incorporan. Entre las tltimas estd el hecho de que parte de la tecnologfa intro-
ducida puede ser inadecuada para la dotacién de factores del pais y, por tanto,
podria empeorar la distribucién del ingreso.

Lo anterior implica que se debe disenar pruebas empiricas de los beneficios
derivados del comercio de manera que distingan entre los mecanismos responsa-
bles de dichos beneficios y la necesidad de tomar en cuenta la posibilidad de que,
aunque mds comercio pueda ser mejor que menos comercio, el libre comercio
podria no ser la mejor de todas las soluciones. Para expresar de otra manera este
ultimo argumento, la hipétesis de que el libre comercio constituye la mejor solu-
cién universal para los paises en desarrollo debe compararse con otras hipétesis.
Dichas hipétesis dependerdn del observador o analista, pero la alternativa mds
evidente seria la del modelo de promocién de exportaciones combinado con una
proteccién temporal hacia las importaciones para grupos sucesivos de industrias
seleccionadas, tal como se ha hecho en el Extremo Oriente. Los partidarios de
dicho modelo estdn a favor de barreras selectivas al comercio. La cuestién con-
siste en determinar si la selectividad especifica de la proteccién propugnada por
tal modelo es superior —en términos generales o en situaciones especificas— al
libre comercio.

¢Qué nos muestra la evidencia empirica? Esta apunta sin duda a la conclusién
de que muchos paises pueden resultar muy beneficiados gracias al comercio. Pero
eso no es ninguna novedad, por lo menos para los economistas. De manera menos
clara, pero bastante persuasiva, apunta a la idea de que a partir de su situacion
—en los afios setenta, por ejemplo— muchos paises podrian resultar beneficiados
si adoptan una mayor apertura, siempre y cuando las politicas de otros paises
se mantengan constantes. Pero el resto de la historia es bastante nebuloso. Para
determinar por qué es necesario examinar con un poco més de detalle el tipo de
andlisis que se ha llevado a cabo. El anilisis ideal de las relaciones entre la poli-
tica comercial y el crecimiento, ya sea transversal o cronolégico, deberia incluir
medidas generalmente aceptadas de politica comercial —lo que se complica,
por ejemplo, por la presencia de barreras arancelarias y para arancelarias— que
permitan distinguir entre diferentes «estrategias comerciales e industriales»,
como las del Extremo Oriente; incluir los demds determinantes principales del
comercio, especialmente la tasa real de cambio, y del crecimiento como parte del
andlisis; prestar atencidn a la direccidn de la causalidad; y, evitar la «falacia de la
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composicién», mds alld de qué sea bueno para un solo pais en desarrollo y mds
bien preguntarse qué es bueno para el conjunto. Ningtn estudio a mi entender
enfrenta todos estos problemas eficazmente y muchos fallan en mds de un punto.
Los siguientes detalles nos dan una idea del rango de andlisis de la relacién entre

politica comercial y crecimiento econémico.

Un error bdsico: la confusion entre correlacién y causalidad

Se ha prestado mucha atencién al resultado, ampliamente publicitado, de que el
crecimiento de las exportaciones tiende a estar correlacionado con el crecimiento
del Producto Bruto Interno (PBI). Muchos estudios han sido apenas pruebas
entre paises de la correlacién entre la cantidad de comercio —o el aumento del
comercio— vy el crecimiento del PBI, sin examinar esta proposicién bdsica, es
decir, que un mayor nimero de actividades exportadoras causa el crecimiento,
en comparacién con la posibilidad de que tanto las mayores exportaciones como
el mayor crecimiento hayan sido el resultado conjunto de algo diferente, como
del descubrimiento de un nuevo recurso natural exportable, o que la aceleracién
del crecimiento tiende a generar mayores exportaciones.

Retos a nivel intermedio

Los estudios que no han caido en la trampa descrita previamente han sufrido,
sin embargo, varias otras dificultades. Uno ha sido el problema de encontrar una
buena variable para medir la politica comercial. En cierta coyuntura se sehald
el hecho més bien embarazoso de que los posibles indicadores alternativos de la
apertura de la politica comercial no estaban bien correlacionados entre si, lo que
implica que, dependiendo de cudl se utilizara, cambiarfan los méritos relativos
de una u otra politica comercial''. Entre los culpables de utilizar el ahora muy
criticado ratio exportaciones/PBI se encuentran Sachs y Warner'? y Dollar y
Kraay'? para quienes era una de dos medidas. Un problema reside en la medida
en que reconocen el posible pero evidente efecto de «sesgo». La interpretacion de

los resultados empiricos también se complica porque los resultados del mismo

' Pritchett, Lant (1996). Measuring outward orientation in developing countries: Can it be done?
Journal of Development Economics, vol. 49, n° 2, pp. 307-335.

12 Sachs, Jeffrey y Andrew Warner (1995). Economic Reform and the Progress of Global Integration.
Harvard Institute of Economic Research Working Papers n° 1733. Harvard - Institute of Economic
Research.

13 Dollar, David y Aart Kraay (2004). Trade, Growth, and Poverty. Economic Journal. Royal Economic
Society, vol. 114, 493, pp. F22-F49, 02.
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tipo de anilisis no parecen cronolégicamente estables. Por ejemplo, los resultados
de Sachs y Warner (1995) se desmoronan en los afios noventa'“.

Fallas generales

Hay otros tres problemas que han sido mds bien universales, o casi universales.
El primero fue el fracaso general para distinguir los mecanismos mediante los
cuales el comercio puede afectar el crecimiento”, y especialmente para separar el
impacto de la politica de tasa de cambio del impacto de la politica comercial —que
se define como la relacién de los bienes transables con la estructura de precios—.
Debido a que los cambios en la tasa de cambio real tienden a ser mucho mayores
y mds rdpidos que los cambios de la politica comercial, si no se introduce esta
variable apropiadamente, cualquier andlisis queda abierto a un sesgo considerable
que puede ser un determinante importante del comercio, crecimiento, asignacion
de fuerza de trabajo y otras variables del producto. Se ha demostrado que las tasas
de cambio reales mal alineadas o volatiles pueden tener un costo muy alto en
términos de rendimiento econémico. El costo de una mayor integracién a los
mercados mundiales de capitales ha disminuido significativamente —y a veces
incluso ha pasado a ser negativo— gracias al impacto de dichos movimientos
sobre la tasa de cambio real y el efecto disruptivo resultante sobre la economia
local. En comparacién con la politica de tasa de cambio, la politica comercial ha
recibido un andlisis sumamente desequilibrado. Mientras que el crecimiento de
la produccién de productos exportables e importables se debe a una devaluacién
real, lo que se evidencia en las mediciones de los resultados de la politica comercial
implementada —como en la relacién entre las exportaciones y PBI—, es esencial
darse cuenta que los beneficios resultantes del crecimiento no se pueden generalizar
para todos los paises, ya que no todos pueden experimentar simultdneamente
déficit de la balanza comercial. Los beneficios derivados del comercio a través de
los mecanismos dindmicos de inversién y cambio tecnolégico, si bien no estin
sujetos a la recién mencionada dificultad que surge en el caso de la tasa de cambio,
simplemente son dificiles de medir con cierta precisién. Esto es un problema

" Wacziarg, R. y K. Horn Welch (2003). Trade Liberalization and Grwoth: New Evidence.
Documento de trabajo N° 10152. Cambridge: National Bureau of Economic Research.

!5 Aunque algunos estudios han llegado mis all4 de esta correlacién entre comercio y desarrollo
para tratar de aislar los factores subyacentes. Por ejemplo, si las actividades exportadoras tienen una
mayor productividad, de tal manera que una reorientacién de recursos en esa direccién aumentarfa
el PBI total —resultado que menciona Feder (1983)—, ;fueron las exportaciones las que pusieron
en uso recursos previamente subutilizados o hubo otros mecanismos responsables? Véase Feder,
Gerson (1983). On Exports and Economic Growth. Journal of Development Economics, vol. 12,
pp. 59-74.
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serio, ya que un cambio modesto en la tasa de inversién o cambio tecnoldgico
del pais puede contrarrestar una mejora importante de la asignacién de recursos.
La incapacidad para identificar los impactos del comercio sobre dichas variables
deja, por tanto, un gran vacio en el panorama general.

En segundo lugar se encuentra la imposibilidad de distinguir entre un
enunciado irrestricto en el sentido de que «mds comercio es mejor», frente a
una propuesta diferente segun la cual la alternativa éptima es tratar de lograr la
mayor libertad comercial. Es decir, confrontar la opcién del libre comercio con
alternativas especificas que impliquen cierta proteccién. Para la mayor parte de
paises se esperaria que al aumentar el comercio disminuya su costo. Es problable
que el comercio mds importante para un pais sea el que subsiste a pesar de un
elevado costo de transporte, altos aranceles u otras barreras. A medida que un pais
disminuye su grado de proteccién puede ingresar a un rango donde una unidad
adicional de comercio reditta menos beneficios. Recordemos que un comercio
libre —sin ningtin tipo de control— en un mundo de actores poderosos, como
las corporaciones multinacionales que pueden estar en competencia con em-
presas nacionales mds pequenas, deja abierta la via para pricticas nefastas como
los precios predatorios y otras formas de lo que se conoce como «competencia
desleal». De hecho, la existencia de normas «antidumpingy refleja el hecho de
que pricticamente nadie cree que el comercio libre sea 6ptimo'®. Tal como ya se
ha sefialado, mientras que las dos variables menos analizadas hayan sido la tasa

16 En las tltimas décadas ha proliferado la bibliografia que relaciona la teorfa y politica del comercio
internacional con la estructura industrial, e incorpora las imperfecciones del mercado en el andlisis
del comercio internacional. Entre los aportes seminales a dicha bibliografia se encuentra Spencer y
Brander (1983). Esta modificacién realista de la teorfa comercial simple hace que las conclusiones e
implicaciones de las politicas de dicha teorfa estén mucho menos definidas. Quienes nunca llegaron
tan lejos en su comprension de los problemas de comercio tienden a ser tanto més simplistas en su
reflexién y a estar mds convencidos de los méritos del libre comercio que los que s avanzaron el la
comprensién de dichos problemas. Pero ain antes de que se agregase tales refinamientos tedricos
a la teoria general de comercio era evidente que el argumento de la industria naciente que debia
recibir proteccién en los paises en desarrollo podria ser validada, dependiendo del monto de re-
duccién de costos que se podria alcanzar exclusivamente mediante la produccién real. En términos
econdmicos es una cuestiéon empirica. Lo que se sabe acerca de la tasa de «aprender haciendo» hace
que el argumento econdmico tedrico en favor del libre comercio sea poco plausible como generali-
zacién, debido a que todavia hay mucho que «aprender haciendo» en el 4mbito de la produccién.
En muchos paises, el argumento mds convincente en favor del libre comercio o algo muy parecido,
no es econdémico en absoluto, sino antes bien politico-administrativo. El argumento en favor de
la industria naciente que necesita proteccién solo dard el fruto positivo que sugiere la teoria si se
protege a las industrias correctas en el momento correcto y de forma eficiente. Los errores de una
toma de decisiones excesivamente politizada o la incompetencia administrativa pueden hacer que
los beneficios potenciales de la proteccién nunca se hagan efectivos. Spencer, Barbara J. y James A.
Brander (1983). International R & D Rivalry and Industrial Strategy. Review of Economic Studies,
vol. 50, n° 4.
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de cambio y el cambio de inversién o tecnologia, el mayor pecado desde una
perspectiva metodoldgica méds amplia habria sido la incapacidad para disenar
experimentos que permitan distinguir entre el enunciado de que una mayor li-
bertad comercial es ptima en cualquier circunstancia y la opinién contrapuesta
de que, aunque el comercio es algo positivo en muchas o todas las circunstancias,
hay situaciones especificas en las que no es lo mejor. Si, por ejemplo, aceptamos
que el argumento mds s6lido en favor de un cierto grado de proteccién tiene que
ver con el proceso de aprendizaje de una industria naciente, deberiamos hacer
una prueba que compare los de proteccién apropiada con los resultados de si-
tuaciones comparables sin dicha proteccién —u otorgada en diferente grado—.
Incluso si todos los problemas metodolégicos que han recibido atencién en la
bibliografia —desde la calidad de los datos hasta una definicién apropiada de las
variables, pasando por errores de especificacion, variables omitidas, endogenicidad
y direccién de la causalidad'’— han sido tratados con éxito por algin autor —y
se trata de un supuesto bastante importante—, nadie parece haber atacado este
problema central. Por lo menos para quienes aceptan que es bueno tener mucho
comercio y que los paises en desarrollo no comercian lo suficiente. Abordar esta
cuestién con éxito puede ser muy dificil. Sin embargo, no haberlo hecho no debe
significar que ya se haya cerrado el capitulo sobre el problema de la relacién entre
comercio y crecimiento.

Comentarios como «los paises mds abiertos crecen mds rdpido» no nos ayudan
a abordar la cuestion politica, que ahora cobra mayor relevancia, sobre si un pais
en desarrollo que ya comercia grandes volimenes, y donde las barreras al comercio
no son demasiado elevadas, no solo deberfa eliminar dichas barreras, sino también
reorientar otros componentes de su politica industrial, como la inversién en in-
fraestructura o el acceso a créditos especiales que favorezcan a ciertas actividades.
Abordar esta cuestién mediante andlisis estadisticos entre paises es un proceso
enrevesado. Requiere, junto con todos los demds pasos necesarios para evitar que
se omitan variables relevantes y para determinar la direccién de la causalidad,
dos pasos adicionales: permitir una posible relacién cuadrdtica entre comercio y
desarrollo e introducir explicitamente la politica industrial en el andlisis, de ma-
nera que refleje la hipétesis de que, en ciertas circunstancias, algunas restricciones
al comercio pueden tener efectos positivos. Este tltimo tipo de prueba implica
introducir un retraso en el andlisis que permita aceptar el supuesto costo a corto
plazo de la proteccién, a cambio de la expectativa de una ganancia a largo plazo.

17 Frankel y Romer (1999) llegan a la conclusién de que la causalidad va del comercio al crecimiento,
y no en la direccidn contraria. Véase: Frankel, Jeffrey A. y David Romer. (1999). Does Trade Cause
Growth? American Economic Review. American Economic Association, vol. 89, 3, pp. 379-399.
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La imposibilidad de especificar dichos retrasos como parte del ejercicio integral
llevaria a una lectura sesgada de los beneficios de la apertura; si no se trata de
modelar el retraso en la llegada de los beneficios especificos para una industria,
el aumento del costo de la proteccién a corto plazo o temporal podria contri-
buir a determinar que la apertura es buena y la proteccién es mala. Esto podria
ser cierto si la proteccion lleva a una competitividad exportadora en el futuro,
de tal manera que cuando el crecimiento de las exportaciones y el crecimiento
econdémico emerjan simultdineamente dentro de unos afos, dicha relacién vuelva
a ser interpretada a favor de un comercio mds libre, aunque de hecho el mayor
ratio entre exportaciones y PBI se deba a la proteccién en la actualidad. Queda
por ver si dichos puntos ciegos de la metodologia han sido importantes en los
resultados econométricos logrados hasta el momento; mientras no sea posible
tratarlos de manera convincente no se podrd hacer generalizaciones sobre cudl
politica —comercial o industrial— serd mejor.

Por dltimo, como ya se sefiald, pocos analistas han abordado, incluso me-
diante simples comentarios, el hecho de que cualquier prueba —transversal o
temporal— que defina un pais como unidad de observacién tiende a exagerar
los beneficios del comercio para el grupo de paises que compite en las mismas
categorias de exportacion. Este reto metodoldgico no se puede abordar de ma-
nera eficaz en el contexto del andlisis usual interpaises o de estudios de casos que
requieren un paso analitico adicional diferente. No se puede culpar a los estudios
por no dar dicho paso, pero si por no mencionar las implicaciones de no darlo.
Incorporar al disefio de la investigacién la capacidad de pronunciarse sobre si el
libre comercio es mejor que otra politica especifica probablemente sea igual de
dificil, pero la imposibilidad de hacerlo también requiere que califiquemos de
forma apropiada el significado de cualquier resultado.

Muchas declaraciones y un frustrante nimero de publicaciones académicas
no han sido calificados como se debia’®. Se puede perdonar a los economistas

18 A un extremo, las experiencias nacionales fueron seriamente malinterpretadas, como cuando
algunos observadores interpretaron los casos de éxito en el Extremo Oriente como resultado de las
politicas de libre comercio, en lugar de interpretarlos como una fuerte orientacién hacia el exte-
rior destinada a incrementar las exportaciones junto con frecuentes niveles de alta proteccién que
ayudaban al surgimiento de otras industrias. A veces, dichas interpretaciones erroneas constitufan
probablemente actos de deshonestidad. A menudo parecian ser el resultado de supuestos tedricos
e ideoldgicos tan fuertes que sus enunciadores realmente estaban convencidos de lo que decian. Se
trataba de otra forma de falta de rigor en el uso de la informacién presentada. El conocido estudio
«El Milagro del Extremo Oriente» del Banco Mundial (1993), aunque no es ejemplo extremo de
dichos fracasos, recibié una considerable critica por permitir que las conclusiones fuesen guiadas
exageradamente por expectativas pre-existentes. El estudio de Fishlow ez al. (1994) constituye uno
de los trabajos criticos al respecto. Véase: Banco Mundial (1993). The East Asian miracle: economic
growth and public policy. Washington D. C.: Banco Mundial; y Fishlow, Albert; Catherine Gwin;
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en general por asumir un vinculo entre comercio y crecimiento, ya que gran
parte de la teoria del comercio —si bien es cierto, la de los modelos teéricos
mds simples— lo sugiere enfdticamente. Pero no se les puede perdonar tan fécil
por no haberse tomado el tiempo suficiente para elevar el andlisis econométrico
de este tema, por lo menos a partir del nivel bdsico donde se encontraba ya
hace veinticinco afios, es decir, preocuparse por la endogenicidad y los sesgos
de las variables omitidas, tratando de reconciliar los resultados transversales y
temporales, entre otros. Si bien los estudios iniciales no cometieron el error de
sacar conclusiones que no se derivaban de los datos, se equivocaron porque no
advirtieron sobre la incertidumbre que crearon los intentos de cumplir con dichos
pardmetros econométricos —a menudo debido a que los datos lo hacian muy
dificil e incluso imposible—.

;Dénde estamos ahora?

Siempre habrd estudios que sostengan que la apertura y el crecimiento van jun-
tos, ya que parece no existir razén para dudar que la existencia de un verdadero
vinculo causal entre mayor apertura y crecimiento mds rdpido es un fenémeno
bastante comun. Las insuficiencias metodolégicas de muchos estudios iniciales
ya han sido criticadas, principalmente por Rodriguez y Rodrik". Varios estudios
recientes evitan muchos de sus errores iniciales. Los resultados son confusos,
incluso entre los estudios mds sofisticados sobre si «un cambio de politica que
favorezca un comercio mis libre incrementaria la tasa de crecimiento», inde-
pendientemente de si el pais se encuentra lejos o cerca de tal posicidn, asi como
también libre de las caracteristicas especificas del pais —aunque en algunos pai-
ses ciertas caracteristicas nacionales interactdan con la politica comercial—. De
un lado se encuentran andlisis como Frankel y Romer (1999) y Dollar y Kraay
(2004), que responden a la mayor parte de las criticas formuladas a los primeros
estudios entre paises y, de otro lado, tenemos una reciente y cuidadosa revisién
y critica de la bibliografia, cuyos autores llegan a la conclusién de que «una vez
que se tratan los problemas metodolégicos iniciales como la endogenicidad y las
variables omitidas, no existe mds evidencia de una relacién significativa entre la
apertura y el crecimiento»”. Probablemente la contradiccién aparente de dichos

Stehphen Haggard; y, Dani Rodrik (1994). Miracle or design?Lessons from the East Asian experience.
Washington D.C.: Overseas Development Council.

!9 Rodriguez, Francisco y Dani Rodrik (2001). Trade Policies and Economic Growth: A Sceptics
Guide to the Cross-National Evidence. NBER Macroeconomics Annual 2000, pp.261-325.

? Todavia no parece ser el punto de vista mayoritario, ni siquiera entre investigadores razonable-
mente serios. Véase: Hallak, Juan Catlos y James Levinsohn (2004). Fooling Ourselves: Evaluating
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estudios refleja el hecho de que cuando la porcién de varianza explicada por el
comercio y otras variables que se incluyen en las regresiones tiende a ser reducida,
las diferencias en especificacién, periodo temporal y conjunto de paises incluidos
puede dar lugar a diversos resultados. En cualquier caso, incluso si fuese posible
llegar a la conclusién de que uno de los estudios nos presenta un panorama mds
exacto de la relacién promedio entre politica comercial y crecimiento en un
momento dado, tampoco nos darfa la respuesta a otra interrogante importante,
si «ciertos tipos de interferencia con el libre comercio pueden ser buenos, ya sea
para paises en particular o grupos de ellos».

La historia de la desigualdad y la pobreza

Sobre la cuestidn de las implicaciones distributivas del libre comercio, los docu-
mentos del Consenso de Washington tienen poco o nada que decir. Sin embargo,
algunos partidarios del cambio de politica previeron resultados positivos baséndose
en la teorfa de Hecksher-Ohlin, segtin la cual a medida que aumenta el comercio,
aumentan los precios de los factores abundantes en el pais y disminuye el precio
de sus factores escasos. Cuando se asumia que la mano de obra —no califica-
da— era el factor abundante en los paises en desarrollo, este teorema auguraba
que la liberalizacién tendria positivos efectos*'. La experiencia distributiva de los
primeros éxitos en el Extremo Oriente, especialmente en Taiwdn y Corea, habia
sido positiva debido a que experimentaron indices relativamente bajos de desigual-
dad, la cual disminuydé por en cierta medida —como en Taiwdn— o se mantuvo
constante —en el caso de Corea— durante el proceso inicial de crecimiento de las
exportaciones. Esto fue consecuencia de la naturaleza intensiva en mano de obra
de las industrias productoras de exportaciones. En general, sin embargo, es més
dificil hacer predicciones confiables acerca de los efectos de las politicas sobre la
distribucién de ingresos que acerca de su efecto sobre el crecimiento, ya que los
procesos que determinan la distribucién no son bien entendidos, su medicién a

the Globalization and Growth Debate. Documento de trabajo N° 10244. Washington D.C.:
National Bureau of Economic Research, pp. 11.

2! Krueger (1983) fue un exponente destacado de esta opinién. Balassa et a/. (1986) sostienen
que la liberalizacién financiera y la comercial nivelarfan el campo de juego a favor de la pequena
y mediana empresa, lo que tendria consecuencias positivas sobre la eficiencia y la distribucién.
Véase: Krueger, Anne O. (1983). Trade and Employment in Developing Countries, Volume 3, Trade
and Employment in Developing Countries: Synthesis and Conclusions. Chicago: University of Chicago
Press; y Balassa, Bela; Gerardo M. Bueno; Pedro Pablo Kuczynski; y, Mario Henrique Simonsen
(1986). Toward Renewed Economic Growth in Latin America. México D. E.,, Washington D. C. y
Rio de Janeiro: Colegio de México, Institute for International Economics y Fundacién Getulio
Vargas.
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menudo es deficiente y solo se cuenta con datos aceptables para periodos menos
prolongados en comparacién con los datos del PBI. Por tanto, hay que actuar
con precaucion en esta drea. El optimismo de los partidarios de la liberalizacién
—mucho menos generalizado que el de los partidarios de crecimiento— también
resulté equivocado, si juzgamos a partir de la frecuencia de los incrementos de la
desigualdad desde que se introdujo las reformas. Aunque este patrén de ningu-
na manera es universal, se ha reproducido con suficiente frecuencia como para
producir un incremento considerable en los promedios de desigualdad interna
en los paises®. La brecha entre la esperada disminucién de la desigualdad y el
incremento que ocurrié fue mayor en América Latina, en donde la mayor parte de
los paises histéricamente han sufrido altos niveles de desigualdad. En este caso una
fuente de error de prediccién estd en el hecho que América Latina no es la regién
de «bajos salarios» del mundo comercial. Varios paises de Asia y Africa reclaman
este titulo y son principalmente los paises asidticos los que han conquistado los
mercados internacionales con productos intensivos en mano de obra. Por tanto,
el teorema de Hecksher-Ohlin no implicaba de hecho un aumento del salario real
de la mano de obra no calificada en América Latina, sino mds bien en paises como
Vietnam, China y Bangladesh. Las discusiones acerca de la distribucién tampoco
pusieron suficiente énfasis en la caida del precio de la maquinaria en los paises en
desarrollo por efecto del libre comercio lo que, cezeris paribus, desalienta el uso de
mano de obra. Ademds, no tomaban en cuenta que las grandes empresas suelen
estar en mejor posicién para participar en el comercio internacional, sobre todo
en el comercio de larga distancia con los paises desarrollados, y son dichos paises
los que suelen ser mds intensivos en capital que los paises pequenos; un comercio
mis libre podria implicar que esas grandes empresas desempefnen un papel mds
importante en la economia y, por este hecho, producirfan una distribucién de
ingreso menos igualitaria.

En todo caso, sea cual fuere la fuente de estas predicciones errdneas, la
globalizacién-liberalizacién no se ha asociado a una tendencia hacia una menor
desigualdad dentro de un pais. Tanto la teorfa como la evidencia empirica ponen
énfasis en que los impactos del crecimiento del comercio sobre la distribucion
varfan significativamente segtin el tipo de pais. Winters, McCulloch y MacKay*
inician su muy util revisién de la relacién entre liberalizacién comercial y po-
breza sefialando que «si fuese fécil medir tanto la liberalizacién comercial como
la pobreza, y si hubiese muchos casos histéricos en los que la liberalizacién

22 Berry, Albert y John Serieux (2002). Riding the Elephants: The Evolution of World Economic Growth
and Income Distribution at the End of the 20th Century (1980—-2000). Manuscrito.
2 Winters, L. Alan; Neil McCulloch; y, Andrew MacKay (2004). Trade Liberalization and Poverty:
The Evidence so Far. Journal of Economic Literature, vol. XLII, marzo, pp. 72-115.
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pudiese considerarse como el principal shock econémico, seria fécil derivar em-
piricamente la existencia de regularidades entre ambos. Desafortunadamente,
estas condiciones no se sostienen, por lo que hay relativamente poca evidencia
directa al respecto»?*. Sefialan el fuerte impacto que ha tenido la expansién del
comercio sobre la reduccién de la pobreza en Vietnam, cuyas exportaciones son
intensivas en mano de obra y concluyen, aunque con gran cautela, que en general
«con suficiente cuidado, la liberalizacién comercial puede ser un componente
importante de una estrategia de desarrollo pro-pobre»®. Al argumentar que el
comercio promueve el crecimiento, incluso cuando la evidencia directa no es muy
clara, sefalan que «existe consenso universal de que el crecimiento y desarrollo

econdmicos sostenidos requieren mayor productividad»®

. Sin embargo, gran
parte de los incrementos de la productividad relacionados con el libre comercio
corresponden a las empresas del sector formal o industriales. Lo que deseamos
son incrementos de productividad en todas las economias, sin una disminucién
concomitante de las tasas de participacién de la fuerza de trabajo. Dichos incre-
mentos tienden a ser pricticamente sinénimos del crecimiento en si y podriamos
esperar que aparezcan como una relacion causal entre mayor comercio y creci-
miento més rapido. Cuando no se manifiestan de tal forma es mds probable que
lo que esté sucediendo sea un ensanchamiento de la brecha de productividad
entre las empresas, cuyo impacto sobre el crecimiento global serfa ambiguo, pero
probablemente tendria un impacto mds bien negativo sobre la distribucién de
ingreso. Una de las revisiones importantes y recientes del impacto de las reformas
en América Latina, realizada por CEPAL a fines de los afos noventa sugiere un
cierto resultado en este sentido en lo regional. En su evaluacién global, a partir
de estudios realizados en nueves paises seleccionados por Stallings y Peres” llegan
a la conclusién de que:

La evidencia econometrica sugiere que las reformas han tenido un impacto po-
sitivo sorprendentemente pequefo sobre el crecimiento y la inversion, asi como
un pequefo impacto negativo sobre el empleo y la distribucién de ingresos.

[...]

Las reformas fomentaron la inversién y la modernizacién pero, al mismo tiempo

dieron lugar a diferencias significativas de desempefo entre paises de crecimiento

% Tbidem: 72.
2 Ibidem: 108.
26 Tbidem: 80.

% Stallings, Barbara y Wilson Peres (2000). Growth, Employment and Equity: The Impact of the
Economic Reforms in Latin America and the Caribbean. Washington D.C.: CEPAL, ONU 'y Brookings
Institution.
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rdpido o lento, sectores dindmicos hoy retrasados, brechas entre grandes y pe-

quefias empresas y un creciente diferencial de ingresos en la poblacién.

Debe senalarse que ni los datos sobre el crecimiento del PBI ni sobre la dis-
tribucién de ingresos toman en cuenta muchos otros determinantes del bienestar
humano que también son importantes. Una omisién evidente son los impactos
sobre el medio ambiente, tema de gran debate en el contexto de las reformas de
politica. Otro son los cambios en los patrones de insercién en el mercado labo-
ral. En las tltimas décadas se ha observado una disminucién de la estabilidad en
los empleos individuales, cuyo presumible impacto negativo sobre el bienestar
no se toma en cuenta en las mediciones del PBI*®. Correcta o no, a menudo
se considera el aumento de la flexibilidad de los mercados laborales como una
herramienta necesaria para competir en mercados internacionales en las nuevas
condiciones imperantes. La conquista de los mercados de los paises menos desa-
rrollados (PMD) por las marcas, gustos y estilos de vida extranjeros es un tema
sumamente controvertido sobre el cual es bastante fécil llegar a juicios negativos

desde la perspectiva del bienestar del PMD.

Predicciones frente a resultados en América Latina

América Latina y Africa son dos grandes regiones donde, con pocas excepcio-
nes, las reformas de politica han dado los resultados que mds se han alejado de
las expectativas. En América Latina sigue siendo un reto interesante explicar la
desaceleracion del crecimiento entre la época cumbre de la estrategia de indus-
trializacién por sustitucién de importaciones —cuando la regién crecia a un
promedio anual de 5,5%— y el reciente periodo postcrisis —con un promedio
de aproximadamente 3% a partir de 1990—. En la actualidad, una pequena parte
de esta disminuci6n se explica por la menor tasa de crecimiento de la fuerza de
trabajo de la regién, aproximadamente 2,6% al afio desde 1990, en comparacion
con aproximadamente 3,5% al afio en el periodo precedente”. Una porcién
mds importante de la diferencia se explica por la significativa caida de la tasa de
inversion. Y la tasa de retorno por unidad de inversién —definida como la razén
entre el producto marginal bruto y la inversién bruta— también ha sido menor,
aunque es més dificil de interpretar y estimar, debido a que no queda muy claro

28 Véase Osberg, Lars (1998). An Index of Economic Well-being for Canada. Ottawa: Human
Resources Development Canada, Applied Research Branch.

2 Aunque el crecimiento rapido de la poblacién y la fuerza de trabajo traerfan como resultado un
menor crecimiento del ingreso per cdpita si causan un crecimiento algo mds rdpido del ingreso
total.
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si el ratio entre el producto neto marginal y la inversién neta, que es conceptual-
mente mds relevante, también es menor. El hecho de que la tasa de inversion
tenga algo que ver con la desaceleracién revela otra debilidad de las predicciones
sobre los beneficios de la liberalizacién. Como se sefalé anteriormente, si bien
se sabe que la inversién es una variable clave —e incluso la Gnica clave— que
explica las tasas de crecimiento, todavia no alcanzamos a entender completamente
sus determinantes. Por eso es més dificil predecir el impacto de un cambio de
politica como la liberalizacién sobre la inversién que sobre la composicion del
producto entre bienes transables, los cuales constituyen el foco de atencién de la
teoria estdtica del comercio internacional. La mayor parte de los cdlculos basados
en dicha teorfa estdtica sostienen que la eficiencia del PBI se incrementard gra-
dualmente a medida que se vayan eliminando las distorsiones de precios, como
los aranceles que gravan las importaciones. La mayor parte de los estudios que
predicen incrementos significativos han incorporado algunos supuestos sobre el
impacto de la liberalizacién en las inversiones o algin otro proceso dindmico,
como el cambio tecnoldgico. Asumir que una variable mal comprendida como
la inversién, que depende en gran medida de lo que Keynes llamé los «espiritus
animales» —es decir, los instintos de los hombres de negocio—, responderd posi-
tivamente a una reforma especifica, entrana riesgos. Podria muy bien suceder que
el marco de la ISI le daba al inversionista una mayor sensacion de la seguridad de
sus ganancias que un mercado abierto, como predijo Hirschman®, o que, como
también observd, una alternancia entre mayor o menor apertura al intercambio
internacional serfa 6ptima para muchos paises’'.

Otro factor obvio que explicaria el crecimiento mds lento de América Latina
ha sido el impacto de las crisis financieras que han plagado el periodo de libera-
lizacién. Si no se hubiesen producido dichas crisis —es decir, en ausencia de la
liberalizacién de la cuenta de capitales que las causé—, el crecimiento habria sido
significativamente mayor. Podria incluso haber sucedido que la liberalizacién del
comercio por sf misma no habria reducido el crecimiento en absoluto, en cuyo
caso la liberalizacién financiera cargaria con toda la culpa de la desaceleracién.

Como se senald, las esperanzas de que la liberalizacién condujese a una menor
desigualdad han resultado infundadas hasta el momento. En lugar de disminuir, el
promedio de desigualdad —medido segtin el coeficiente de Gini— ha aumentado

30 Hirschman, Albert O. (1965). The Strategy of Economic Development. New Haven: Yale University
Press.

31 El argumento tradicional sobre la industria naciente y la proteccién temporal proporcionada
por el modelo asidtico, hasta que una industria especifica haya tenido la oportunidad de madurar,
podrian considerarse como elementos de un tipo especifico de alternancia.
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en varios puntos porcentuales’. El infundado optimismo se puede explicar por la
expectativa de que una reasignacién estdtica de recursos favoreceria a las industrias
intensivas en mano de obra, asi como por el bloqueo de los efectos negativos de
los patrones de inversién y cambio tecnoldgico. Y si fuese cierto, como sostienen
Corniay Court®, la «[...] liberalizacién del sistema financiero doméstico e inter-
nacional ha causado un incremento de la desigualdad de ingreso mucho mayor
que el causado por otros cambios de politica, como la liberalizacién del comercio
y los mercados laborales y las privatizaciones», entonces este componente de las
reformas serfa también culpable por el lado de la distribucién de ingresos como
parece haberlo sido por el lado del crecimiento.

A pesar de la disminucién del ritmo del crecimiento, los defensores de las
reformas podrian sostener, como de hecho lo hacen, que el crecimiento ha sido
mejor —o eventualmente serd mejor— con las nuevas politicas que lo que habria
sido durante el mismo periodo con las politicas anteriores, debido a una serie de
razones, entre las que se cuentan las siguientes:

* Lacapacidad del modelo de ISI para generar altas tasas de crecimiento se
estaba agotando. Lleg6 a su inevitable fin en los afos setenta, hecho que
contribuyé al aumento del endeudamiento de la regién durante dicha
década y a la resultante crisis** de deuda.

* El periodo de crecimiento por ISI fue mds favorable al crecimiento ri-
pido debido a razones exdgenas, como los altos precios de los productos
basicos, que durante el periodo transcurrido desde 1990.

* Ellegado dela ISIy la crisis de la deuda han frustrado el crecimiento en
el nuevo modelo, manteniéndolo por debajo de su potencial.

*  Como cualquier otro modelo, el reciente modelo neoliberal ha atravesado
su propia etapa de «aprendizaje en la prictica» y no ha alcanzado atin
su méximo potencial. Para lograrlo es necesario eliminar los problemas

32 El incremento promedio es menor cuando se pondera el cambio del coeficiente de Gini segtin
la poblacién del pais, ya que parece no haberse producido un incremento de la desigualdad en
Brasil.

% Cornia, Giovanni Andrea y Julius Court (2001). Inequality, Growth and Poverty in the Era of
Liberalization and Globalization. Helsinki : UNU/WIDER, pp. 18.

3% Elargumento del «agotamiento» es parcialmente plausible pero no significativamente, puesto que
paises como Brasil y Colombia ya estaban dando el evidente paso de combinar la proteccién del
mercado interno con el fomento de las exportaciones mucho antes de que los alcanzara la crisis de
la deuda. En otras palabras, estaban empezando a seguir la receta asidtica. Una amenaza mds seria
que la muerte inevitable debido a factores puramente econémicos es el peligro de que los paises
adopten una politica restringida de ISI durante demasiado tiempo debido a errores de politica o
intereses creados.
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iniciales, entre los que se incluyen elementos heredados de la ISI. Uno
de dichos problemas han sido los errores relacionados con la liberaliza-
cién de los flujos de capitales internacionales hacia y desde los paises en
desarrollo.

De estos argumentos, los dos tltimos probablemente sean los mds plausibles,
aunque los cuatro son vilidos. Sin embargo, el hecho basico que sorprende en
cualquier comparacién del crecimiento durante el periodo de ISI y el periodo
neoliberal —admitiendo que existe ambigiiedad sobre la definicién exacta de
cada uno de dichos periodos— es el gran diferencial de crecimiento a favor del
primer periodo. Sostener que el nuevo modelo es sustancialmente mejor que el
antiguo desde la perspectiva del crecimiento, donde una razonable definicién de
«sustancial» serfa una tasa de crecimiento de por lo menos 1% anual mds rpi-
do, tendrfamos que creer que los argumentos mencionados explican un enorme
diferencial de 3,5% anual —es decir, la diferencia entre un crecimiento efectivo
no mucho mayor que 3% y un «crecimiento significativamente mayor que el de

ISI» igual a 6,5%—.

Aspectos institucionales del debate

Es il distinguir entre los diferentes participantes institucionales en los debates
y discusiones acerca de las reformas econémicas. Como es usual, existe cierta
confusién respecto del lugar que ocupa cada quien por el hecho de que algu-
nos individuos e instituciones pueden ser dificiles de clasificar y porque podria
incluirse categorfas hibridas. Sin embargo, los siguientes parecen ser los actores
mds importantes.

i. académicos y otros investigadores/analistas independientes de los paises
desarrollados y en desarrollo;

ii. entidades internacionales, como el Banco Mundial, FMI, PNUD,
CEPAL. UNICEEF etcétera;

iii. gobiernos de paises desarrollados;

iv. gobiernos de paises en desarrollo;

v. empresas de paises desarrollados;

vi. centro de investigacion con intereses especificos.

Se puede considerar en principio que las primeras cuatro categorias son las

que posiblemente tendrian como objetivo principal el interés publico, es decir,
no representan intereses creados especificos, como sf lo harfa un ente gremial o
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un sindicato. Por supuesto, forma parte del proceso politico que cada grupo de
interés trate de crear la ilusién que su posicién responde a un interés mds general.
Las decisiones de politica principalmente las toman los gobiernos, aunque los entes
internacionales también toman algunas. Los grupos de intereses creados, como
las grandes empresas y sindicatos, ejercen su influencia principalmente a través
de los gobiernos. Para pulir sus argumentos, financian «centros de investigacién»
—think tanks— que dependen de ellos. La reflexién «relativamente independien-
te» puede nacer en cualquier punto, excepto donde existen intereses creados y en
sus 6rganos, que comprensiblemente descartan dicha independencia. Las catego-
rias (i) a (iv) realizan investigacién y andlisis para alcanzar sus propios propdsitos
0, en el caso de los académicos independientes, seglin sus propios intereses. Sin
embargo, la mayor parte de las instituciones, incluso los gobiernos, tienen en un
momento u otro, ciertas ideas determinadas sobre temas importantes. De hecho,
casi tienen que aferrarse a ideas firmes para poder manejar sus responsabilidades
de manera estable y coherente. Las ideas y las practicas que se basan en ellas por
tanto tienden a cambiar con poca frecuencia. Algunas entidades internacionales,
asi como gobiernos nacionales, en cierta medida pueden ser «capturados» por
grupos de intereses creados, lo que no debe sorprendernos, ya que son la creaciéon
de sus propios gobiernos nacionales. Pero sus clientelas y sus mandatos de respon-
sabilidad son diferentes, como consecuencia de lo cual en ciertos temas tienden
a mantener perspectivas diferentes, incluso de la de los gobiernos en el caso de
tales entidades internacionales. Los individuos de cada una de las categorias que
hemos mencionado interactdan con los individuos de las demds, y existe bastante
movilidad entre algunas categorias a lo largo del tiempo. En el dmbito econémico
existe una gran y continua interaccién entre los economistas académicos y los
economistas del Banco Mundial o el FMI, por ejemplo.

La distincién entre idedlogos, representantes de intereses creados e investiga-
dores empiricos serios se puede aplicar de manera similar tanto a las instituciones
como a los individuos. Una diferencia, de grado si no de especie, entre los inves-
tigadores académicos individuales y las voces institucionales es que las opiniones
de los primeros estdn substancialmente —en teorfa completamente— libres de
las preferencia de las instituciones —universidades— donde trabajan. Hay to-
davia tendencias y fases en las opiniones de los economistas académicos pero se
relacionan mds a temas intradisciplinarios, lo que determina el tipo de patrones
de contratacién que siguen las facultades universitarias y no tanto con los puntos
de vista de las universidades que los contratan. Esto contrasta con lo que sucede
en otras instituciones de investigacion, ya sea las instituciones financieras interna-
cionales (IFI), como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, otras
entidades de las Naciones Unidas, como el PNUD, o centros de investigacién
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que a menudo responden a un conjunto de opiniones bien definidas, las cuales
se entienden mejor en términos de ideologias. En los Estados Unidos, donde el
fenémeno de los think tank estd mds desarrollado, las inclinaciones ideoldgicas
abarcan esencialmente desde el centro hasta bastante a la derecha, con poca o
ninguna representacién de la izquierda , porque existe poco respaldo financiero
para dichos voceros de opinién en los Estados Unidos®. Parece haber una co-
rrelacién entre la proximidad al centro del espectro politico y la seriedad de las
investigaciones, pero también parece existir un rango considerable en la calidad de
las investigaciones en las instituciones a la derecha del centro. Asi, por ejemplo, el
Instituto Hoover y el Instituto Americano de la Empresa cuentan con un nimero
de investigadores capacitados, a diferencia de otros think tanks.

Las politicas que persigue cualquier institucién reflejan los intereses que
representan y las convicciones de sus operadores con respecto a la mejor manera
de promover dichos intereses. En tanto institucién orientada a servir el «interés
general mundial», el Banco Mundial tiene como objetivo implicito mejorar el
bienestar de todas las personas del planeta. Y la gran mayoria de su personal
parece efectivamente buscar dicho objetivo, partiendo de su comprensién de
la realidad —de cémo operan las economias, los gobiernos, lo que desea la
gente, etcétera—. Los miembros del personal del BM no son en absoluto la
contraparte del vocero de la empresa tabacalera quien, a pesar de conocer mejor
los hechos, sostiene que su producto no es peligroso para la salud humana, o el
corredor de acciones que propaga en la televisién las virtudes de una accién de
la bolsa, mientras que en privado vende sus acciones y recomienda a sus amigos
mds cercanos que lo imiten. De hecho, muchos voceros de los intereses creados
tampoco son particularmente deshonestos. Muchos «lobistas» de las empresas de
los paises industrializados que tratan de aumentar el acceso a los mercados del
Tercer Mundo estdn convencidos de que dichas iniciativas favorecen los intereses
de los paises en desarrollo, asi como los suyos propios. La ideologfa del libre mer-
cado se los hace parecer evidente y la teoria simplista del comercio internacional
ayuda. Incluso cuando dicha complementariedad de intereses es mucho menos
plausible, muchos grupos —e individuos— estdn dispuestos a convencerse a si
mismos que lo que es bueno para ellos es, de hecho, bueno para pricticamente
todos los demds también’®.

35 Canadd también cuenta con sus propios grupos de derecha —particularmente, el Instituto
Fraser— asi como con otros centros sesgados como el Instituto C. D. Howe y, a la izquierda, el

Centro de Alternativas de Politica.

3¢ Un punto de vista expresado notablemente por Charlie Wilson, secretario del Tesoro del Presidente
Eisenhower y previamente gerente general de General Motors, cuando dijo que «lo que es bueno

para General Motors es bueno para el pais».
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Las opiniones de los intereses creados pueden entrar en conflicto con las
opiniones profesionales en una institucién como el BM. A veces, las opiniones
del personal de dicho banco simplemente son suprimidas por el directorio. Pero
a menudo dichos conflictos son silenciosos o temporales. En cierto grado, la
institucién puede manejar las opiniones y declaraciones de su personal a través
de controles —generalmente basta con implementar controles «blandos», ya que
serfa poco inteligente por parte del personal de dichas organizaciones que contra-
dijesen la linea de pensamiento vigente—, mediante la seleccién y rotaciéon del
personal, decidiendo a quién se le otorga financiamiento de la institucién para
profundizar en ciertos temas, etcétera. Una combinacién de dichas presiones operd
cuando el BM cambid sus puntos de vista sobre cuestiones de politica comercial.
Pero, como se senald, los economistas académicos y de otras dreas siempre han
apoyado la apertura relativa como estrategia. Por ello muchos —probablemente
la mayor parte— de los profesionales se sienten comodos cuando se produce un
cambio hacia dicha orientacidn, incluso si algunos estuvieron preocupados por
el grado de dicho cambio.

Dadas las restricciones y las crecientes tendencias de las instituciones no
académicas, en comparacién con el mundo académico «independiente», para
el mundo académico es donde encontramos un espectro de puntos de vista e
interpretaciones de la realidad mds amplia en un momento dado. Asi, entre los
economistas de las universidades de América del Norte, siempre han sido bastante
amplio el rango de opiniones sobre las relaciones entre liberalizacién y crecimiento,
por un lado, y liberalizacién y desigualdad, de otra parte, permitiendo que las
opiniones neoliberales y sus contrapuestas estén siempre representadas en grado
significativo, aunque en proporciones cambiantes.

La historia del pensamiento «influyente» y las decisiones relacionadas que
abrieron la puerta a una era proclive a los mercados se puede explicar por la
combinacién en que las personas, grupos o instituciones influyentes decidieron
qué era mejor para sus intereses y los intereses mds generales que representaban,
qué instituciones y grupos dominarian el debate y cémo se llevé a cabo tal
discusion.

Un cambio sorprendente y relevante en las tltimas décadas ha sido el
surgimiento del Banco Mundial como un centro importante de investigacién
técnica de calidad sobre los paises en desarrollo. Dicha evolucién ha colocado al
BM en la posiciéon de poder influir en el debate, si no dominarlo, por lo menos
por el lado serio técnico. Mientras que hace cuarenta anos el BM era un actor
secundario en el frente de la investigacién, aunque ya era una fuente importante
de fondos para el desarrollo, desde los afios ochenta su capacidad de investiga-
cién frente a la comunidad académica se ha incrementado significativamente.

75



ALBERT BERRY

Expansién similar han experimentado varias otras entidades internacionales,
aunque ninguna se acerca al Banco Mundial en términos de produccién total. Los
investigadores de los paises menos desarrollados —académicos y otros— también
han incrementado significativamente su actividad, pero atin siguen teniendo un
impacto limitado sobre los principales debates de politicas, como el que estamos
discutiendo”. La investigacién del BM tiene la ventaja de que llega cerca de un
conjunto de personajes clave en la toma de decisiones, es decir, las IFI. El mayor
rol del Banco Mundial y otras IFI afecté el rumbo del debate, ya que sus estudios
generalmente sustentaban los cambios de politica que respaldaban estas organi-
zaciones; su poder financiero daba a sus puntos de vista un mayor peso que el de
las demis entidades internacionales, algunas de las cuales estaban mucho menos
entusiasmadas con esos puntos de vista. La OCDE jugé un rol significativo al
auspiciar el influyente grupo de estudios de caso publicado por Little ez a/%. El
FMI tiene una capacidad de investigacion limitada en lo que respecta a temas
de desarrollo general. Su principal interés, resultado de su mandato, estd en la
balanza de pagos y temas financieros. La investigacién de otras agencies de las
Naciones Unidas y de desarrollo ha tenido mucho menos impacto en los temas
que se discuten aqui. Las entidades bilaterales de asistencia, como USAID vy el
DFID del Reino Unido, han hecho contribuciones ocasionales, pero de manera
mucho més limitada®. Como es de esperar, la posicién de las entidades bilaterales
sobre temas de politica depende en cierta medida de las inclinaciones del gobierno
de turno. Aunque podria esperarse que juegue un rol amplio e importante en la
investigacién sobre un amplio campo de cuestiones comerciales, la Organizacién
Mundial de Comercio es el ejemplo de una institucién cuyo mandato excluye
la investigacion seria sobre el volumen de comercio que resulta éptimo para los
paises participantes. Su limitado enfoque y el contenido mismo de su publicacién

% Muchos investigadores nacidos en los paises menos desarrollados trabajan en las IFI o en uni-
versidades del mundo occidental, asi que su impacto estd presente aunque de manera diferente.
38 El contenido de estos estudios fue fuente de intensos conflictos en la OCDE antes de su
publicacién. Su amplia difusidn y la influencia que tuvieron se debié en parte a que estuvieron
disponibles en edici6n rustica de tapa blanda a un precio que los hacia mds accesibles que el estudio
de Bhagwati/Krueger NBER (comunicacién de Ferry Helleiner). Véase Little, Ian; T. Scitovsky; y,
M. Scott (1970). Industry and Trade in Some Developing Countries: A Comparative Study. Cambridge:
Oxford University Press.

3 Otras instituciones de las Naciones Unidas que se encuentran activamente involucradas en
el drea de politicas de lucha contra la pobreza y la distribucién son CEPAL, UNCTAD, OIT,
PNUD y UNRISD. Dada la gravedad de las desigualdades de ingreso en América Latina, el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) también ha dedicado considerable atencién al reto de
la desigualdad. Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (1998). Economic and Social Progress
in Latin America: Facing up to Inequality in Latin America. Washington D. C.: BID.
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—World Trade Review— se concentran mds en la manera de llevar a cabo las
reformas para liberalizar el comercio sin discutir si deben llevarse a cabo o no.

La mayor capacidad de investigacion del Banco Mundial, en comparaciéon
con las otras instituciones mencionadas, lo coloca en una posicién dominante
en términos de contribuciones a la investigacién sobre la reforma comercial y
otras. Simultdneamente —pero, tal vez, no por coincidencia—, el BM estaba
atravesando su periodo de ideologia mds inclinada hacia los mercados durante
los debates de reforma y la crisis de la deuda de los afos ochenta, hechos que
algunos interpretaron como una especie de captura de la institucién por parte del
gobierno de turno de los Estados Unidos. Desde esa época, las publicaciones del
BM sobre las relaciones entre comercio y crecimiento y comercio y desigualdad
parecen haberse apartado en cierta medida de las posiciones iniciales sin ninguna
cualificacién. Mientras tanto, por lo menos en lo que toca a América Latina,
CEPAL estaba produciendo ya un andlisis de mejor calidad con conclusiones mds
sutiles®’. Pero esta investigacién, as{ como las propias evaluaciones mds equilibradas
del BM y las opiniones académicas mds recientes sobre estos temas, se produjeron
bastante después de haberse tomado las decisiones mds importantes y de que los
paises experimentasen intensas presiones para adoptar el nuevo enfoque.

La mayor parte de las instituciones, incluyendo el Banco Mundial y el FMI,
apoyan ciertas politicas durante periodos de tiempo relativamente largos, pero
en simultdneo son mds flexibles en otras dreas de politicas, asi como en la mejor
manera de ejecutar las politicas que apoyan. Cuando una institucién se ha decidido
por una determinada politica es menos proclive a llevar a cabo investigaciones
sobre la conveniencia de dicha politica. Todas las tareas que parezcan caer en esta
categoria estardn probablemente destinadas a apuntalar la posicién oficial en los
debates con terceros, es decir, «buscar» evidencia de respaldo a la posicién acep-
tada. Puede haber un temor consciente o no de investigar temas sobre los cuales
la institucion ya adopté una posicidn,firme, pues dichos andlisis podrian dar un
resultado «erréneo». El mismo acto de investigar dichos temas podria lanzar la
senal de que la cuestién estd menos clara de lo que se quiere en su presentacion
oficial por la institucién. O podria dar resultados que, si bien no mellan la posicién
oficial, podrian ser manipulados por sus detractores. Sobre los temas para los que
no existe una posicién oficial o sistemdtica es mds probable que la investigacién
tenga como fin aprender. No debe por tanto sorprender que las organizaciones que
han asumido posiciones institucionales firmes sobre la globalizacién y las reformas
liberales conexas hayan reinvestigado menos acerca de si las reformas en si han sido
un factor positivo y mds bien se hayan concentrado en cémo refinar y mejorar el

% Stallings y Peres. Ob. cit.
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funcionamiento del nuevo modelo. De hecho, durante cierto tiempo gran parte
de la investigacion relacionada con la globalizacién/liberalizacién ha aceptado,
independientemente de quién sea su autor, la premisa de que las tendencias de
politica son o bien inevitables o bien deseables, y en cualquier caso se da por hecho
en el andlisis. Ademds, se ha tratado de comprender por qué no han alcanzado
los resultados deseados y qué pueden hacer las politicas al respecto. Hoy en dia
este patron estd cambiado a medida que un ndmero de analistas —como Rodrik
y Ocampo?'— estdn ofreciendo estrategias nuevas o modificadas que reexaminan
el modelo. Existe también un cierto retroceso institucional sobre el tema de la
liberalizacién de la cuenta de capitales. En vista de que esta politica apunté al
blanco equivocado, el FMI, la entidad patrocinadora, retrocedié no solo en su
punto de vista oficial sino también en sus publicaciones de investigacién.
Resulta interesante que junto con la concentracién en las politicas orienta-
das al mercado, que han caracterizado la evolucién de los puntos de vista de las
principales instituciones internacionales y nacionales de desarrollo, haya aumen-
tado la preocupacién sobre la distribucién del ingreso y la pobreza, debido a las
criticas que se han dirigido a la globalizacién y las reformas pro- mercado*”. Esta
combinacién implica que las instituciones del Consenso de Washington, como
el Banco Mundial, que a corto plazo no presentaban una gama amplia de puntos
de vista sobre el papel del libre mercado, la privatizacién y las imperfecciones del
mercado laboral, hayan concentrado su investigacion en las politicas igualmente
pro-mercado para la reduccién de la pobreza. Esta es la tendencia incluso si
algunos profesionales del BM muestran cada vez mds escepticismo ante la ac-
tual posicién oficial®. Es decir, la inercia institucional retarda cualquier posible
cambio hacia puntos de vista menos orientados hacia el mercado. Autores como

41 Rodrik, Dani (2004). Industrial Policy for the Twenty-First Century. Documento preparado para
ONUDI; Ocampo, Jose Antonio (por publicar) (editor) Rethinking Latin America’s Development
Challenges. Washington, D.C.: Banco Mundial.

42 La atencién explicita que presta el Banco Mundial a la pobreza y la desigualdad se remonta por
lo menos a los afios setenta, asi que no se la puede interpretar simplemente como una reaccién a
las mencionadas criticas. Kapur, Devesh; John P. Lewis; y, Richard Webb (1997). 7he World Bank:
Its First Half Century. Washington D. C.: The Brookings Institution.

43 Las criticas de Stiglitz, si bien evidentemente son importante, son también inusuales incluso si
provienen de alguien que ya no trabaja en dicha institucién. Su acercamiento se concentra en lo
que parece haber sido el error mds grave del paquete de reformas. Empujar a los paises en desa-
rrollo a liberalizar sus movimientos internacionales de capitales fue mucho mds precipitado que
empujarlos a que liberalicen su comercio, dadas las complejidades y volatilidad caracteristicas de
los mercados de capitales. Stiglitz, Joseph E. (2002). Globalization and its Discontents. Nueva York:
W. W. Norton.
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Hernando de Soto* han sentado ciertas bases para encontrar maneras en que
los mercados puedan contribuir a aliviar la pobreza. En ese sentido, sostienen
que una gran parte de la pobreza podria aliviarse disminuyendo la perniciosa
burocracia gubernamental y mejorando los derechos de propiedad. También
han sido prometedores algunos experimentos recientes con diferentes tipos de
«cupones de transferencia» o vouchers®. De otro lado, algunos proyectos del
BM incluyen innovaciones tales como la participacién de la poblacién en la
identificacion, medicidn y respuesta a la pobreza. El proceso que dio como re-
sultado el reciente Informe de Desarrollo Mundial sobre la Pobreza® revela el tipo
de diferencias que pueden aparecer entre el personal del BM o entre el personal
y miembros de la Junta de Gobernadores. Incluso el FMI —que generalmente
ha limitado sus esfuerzos de investigacién y pronunciamientos de politica a las
dreas mds préximas a sus propias responsabilidades, la gestién de la balanza de
pagos y las politicas de ajuste estructural—admiti6 en sus declaraciones oficiales
la importancia de reducir la pobreza. Asimismo, ha creado una Facilidad para la
Reduccién de la Pobreza y Crecimiento, antes denominada Facilidad Ampliada
de Ajuste Estructural (ESAF, por sus siglas en inglés).

Durante los tltimos afos las IFI, junto con otras agencias de las Naciones
Unidas y donantes bilaterales, han promovido la preparacién de Documentos de
Estrategia para la Reduccién de la Pobreza a nivel nacional (PRSP, por sus siglas en
inglés) como una herramienta para mejorar el disefio y efectividad de la politica
contra la pobreza. Este tltimo instrumento es relativamente nuevo, asi que cual-
quier juicio sobre su potencial serfa prematuro por el momento”. El informe de
la UNCTAD para el 2002 sobre los paises menos desarrollados® sostiene que,
aunque los vehiculos y la terminologfa del pasado han cambiado, el asesoramiento
sobre politica no se ha modificado significativamente. Es posible que el cambio

44 Soto de, Hernando (1989). 7he other path: the invisible revolution in the Third World. Nueva
York: Harpers Collins.

# Morley, Samuel A. y David Coady (2003). From Social Assistance to Social Development: an
evaluation of conditioned transfer programs. Washington D.C.: Center for Global Development and
International Food Policy Research Institute (IFPRI).

4 Banco Mundial (2001). Warld Development Review 2000/2001: Attacking Poverty. Washington
D.C.: Banco Mundial.

47 Pottebaum, David A. (2002). Poverty Reduction Strategy Papers: A Preliminary Analysis of the
Process and Outputs. Documento preparado como parte de Pro-Poor Economic Growth Research
Studies and Guidance Manual Activity, implementado por Development Alternatives Inc. y Boston
Institute of Developing Economies Ltd. para USAID.

8 Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD) (2002). The Least
Developed Countries Report 2002: Escaping the Poverty Trap. Nueva York y Ginebra: UNCTAD,
Naciones Unidas.
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llegue con el paso del tiempo, acicateado por un enfoque menos dogmadtico que
el de los anos de Clausen-Krueger. Mientras tanto, los otros miembros del grupo
de las Naciones Unidas —OIT, UNCTAD, CEPAL, PNUD e INUIDS— se
han concentrado més en los temas de la igualdad y en consecuencia, discrepan
con las IFI sobre varios temas. En promedio, las fuentes que gozan de mayor
credibilidad ante las diferentes instituciones representan una amplia gama de
puntos de vista, y las IFI dan mayor peso a los autores de orientacién neoliberal,
mientras que las demds agencias de las Naciones Unidas otorgan mayor peso a
los autores que no caen en dicha categoria.

La rigidez de pensamiento de las IFI impide determinar qué funciona y qué
no funciona en las reformas, tanto en el frente del crecimiento como en el de la
distribucién. El Banco Mundial se tardé en reconocer la eficiencia y los peligros
distributivos de la mecanizacidn agricola en gran escala en los paises en desarro-
llo, debido a que no contaba con una reflexién econédmica sélida al respecto. Sin
embargo, se rectificé en los anos setenta, transicién que se facilité por el hecho
de que en este caso la desigualdad iba de la mano con la ineficiencia, debido a
las imperfecciones de los mercados de capital, mano de obra y tierra. Cuando
la menor desigualdad y la mayor eficiencia se obtienen a costa de los derechos
de propiedad, como en el caso de las reformas agrarias tradicionales por expro-
piacién, el BM enfrenta una especie de dilema. Probablemente esto sea también
cierto para el caso del comercio. Aunque la realidad dicta que el libre comercio
va acompafiado por mercados imperfectos —poder oligopdlico, etcétera—y, por
tanto, cierto grado de ineficiencia estdtica, los proponentes de las reformas a favor
del libre comercio otorgaron poco peso a dichas imperfecciones, en contraste con
los peligros de una excesiva intervencién gubernamental.

Ya hace una década en su Informe de Desarrollo Mundial®, el Banco Mundial
advirtié acerca del impacto sobre la fuerza laboral de una mayor integracién
econémica internacional y, por tanto, en la pobreza/desigualdad. Este informe
respaldaba en general los supuestos optimistas que habian sustentado las reformas
en un inicio, pero no lograba atacar muchas de las complejidades y ambigiiedades
que se observaban en la realidad. En su introduccién al informe, Wolfensohn, el
entonces presidente del Banco Mundial, sefiala:

Algunos consideran que el nuevo mercado global es una fuente de oportunida-
des y que el trabajo duro y la energfa otorgan recompensas ripidamente; otros
consideran que los cambios son una amenaza a la seguridad, y en ciertas zonas

% Banco Mundial (2001). Informe Sobre el Desarrollo Mundial 2000/2001: Lucha Contra la Pobreza:
Panorama General. Washington D. C.: Banco Mundial.
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del mundo tanto industrializado como en desarrollo, estamos lejos de haber

derrotado los argumentos a favor del proteccionismo.

Aqui queda implicito que «la causa proteccionista» crea males universales, lo
que resulta irénico debido a que casi ninguna de las experiencias de crecimiento
rdpido en los paises en desarrollo se produjo en situaciones de comercio libre o
casi libre®. Las conclusiones del informe van mds alld de la evidencia. Mientras
que un informe de investigacién serio no trata de ocultar las ambigiiedades,
documentos como este tratan de presentar un conjunto de interpretaciones con
consistencia interna. Desafortunadamente, la combinacién de declaraciones de
politica con investigacion independiente confunde a los analistas y puede ayudar
a que se promuevan politicas riesgosas.

La evolucién de los acontecimientos obliga a un cambio de opiniones. Las
expectativas de que la globalizacién y la liberalizacidn trajeran consigo una re-
duccién de las desigualdades nacionales y planetarias han convencido casi a todo
el mundo de que el resultado ha sido muy diferente, por lo menos en lo que
refiere a la primera cuestién. Los optimistas mantienen que el largo plazo serd
diferente del corto plazo. Sin embargo, cuando se trata el tema de los impactos
de la globalizacién y la liberalizacién sobre la desigualdad, pareceria probable
que en el futuro previsible se produzca una convergencia de opiniones®'. Incluso
entre investigadores neutros y muy competentes la emergencia de un consenso
integral podria demorar mucho tiempo, si llega. Seria mds realista esperar un
casi-consenso entre dichos pensadores sobre, por lo menos, algunos elementos
de un conjunto amplio de relaciones que vinculen la globalizacién, liberalizaciéon
y desigualdad.

Al crecer la percepcién de que la pobreza y la desigualdad son un posible
talén de Aquiles de la nueva estrategia, ha surgido también una tendencia entre
los politicos, nacionales e internacionales, de aferrarse a cualquier cosa que tenga
el sabor de un posible antidoto. La opinién de que la microempresa puede ser el
motor de un crecimiento «pro-pobre, si tan solo pudiésemos liberarla de las trabas
burocrdticas, puede muy bien ser un ejemplo de este peligro®®. Una tendencia

5% Chang. Ob. cit.

3! Por mucho, los mayores incrementos recientes de desigualdad —probablemente los ms grandes
que haya conocido la humanidad en periodos cortos son los de varios paises del antiguo bloque
soviético a rafz del colapso del socialismo al estilo soviético—. Véase Milanovic, Branko (1997).
Income, inequality, and poverty during the transition from planned to market economy. Washington
D. C.: Banco Mundial.

52 No significa que el apoyo a la microempresa no sea un componente promisorio del paquete de
politicas contra la pobreza, sino que solo con mayor investigacion serd posible determinar en qué
condiciones este sector puede hacer una contribucién significativa para reducir la pobreza.
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natural es buscar respuestas de politica ante los problemas de desigualdad y
pobreza que no interfieran con el crecimiento bésico orientado a la eficiencia del
paquete de medidas del Consenso de Washington. Por tanto, los componentes
de dichos paquetes no han sido revisados lo suficiente como para comprender
mejor sus implicaciones distributivas. Por ejemplo, se ha dado poca atencién ala
posibilidad, o tal vez la probabilidad, de que un poco de inflacién puede facilitar
una asignacién eficiente de la mano de obra y de otros recursos. En general se
acepta que una tasa baja de inflacién es uno de los elementos bdsicos de una
«buena» politica econémica®, con la implicacién de que «menos es mejor». Sin
embargo, en realidad se podria sostener que un indice moderado de inflacién
podria ser mejor que muy poca inflacién —es decir, la relacién entre inflacién
y calidad de los resultados econémicos es de naturaleza cuadrdtica—. Mientras
tanto, el andlisis de la reduccidn de la pobreza y el crecimiento pro-pobre avanza
lentamente vy, aparte de algunos antidotos aceptados, como las exportaciones
intensivas en mano de obra, las nuevas ideas que originé todavia no han dado
frutos significativos.

Los encargados de tomar decisiones y las influencias que los rodean

La transicién hacia politicas neoliberales en los paises en desarrollo fue, en primer
lugar, el resultado de una conjuncién de presiones exteriores y un cambio en la
constelacién interna de opiniones. Las presiones exteriores provinieron de algunos
gobiernos —especialmente de Estados Unidos— y las IFI, que propugnaban el
conjunto de reformas de politica conocido como el Consenso de Washington. Los
insumos de dicho consenso provinieron de los intereses creados, los encargados de
tomar decisiones que no representaban, o por lo menos no en principio, dichos
intereses creados, y las influencias ejercidas sobre estos dos grupos, en especial
sobre los dltimos. Algunos de los involucrados eran profesionales expertos en el
tema en cuestién, aunque muy pocos podrian ser considerados como los mds
aventajados en sus temas de investigacién. Muchos, mds bien, sustentarian sus
opiniones con una combinacién de las opiniones que los rodeaban, su propia
formacién anterior en economia —en caso de tenerla— y fuentes actuales de
informacion.

En el caso de los intereses creados, sus puntos de vista sobre temas como la
liberalizacién tenian que ser consistentes o sonar consistentes con los objetivos

53 Esta nueva sabidurfa popular recuerda de alguna manera la ortodoxia de los afios setenta, segtin
la cual las tasas de interés elevadas era el pivote para aumentar el ahorro. Esta opinién prevalecié
hasta que se hizo evidente que este punto de vista se sustentaba en evidencia empirica ambigua.
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que perseguian dichos intereses. Estos argumentos podrian ser o no reflejar las
verdaderas creencias de sus adalides. Es probable que los voceros del sector privado
que sostienen que el comercio libre beneficia a todos estén convencidos de lo
que dicen, ya sea porque han estudiado algo de economia, comparten la opinién
empresarial de que el mundo es mejor cuando los estados imponen un minimo
de restricciones a las empresas, o extrapolan de su percepcién de los beneficios
que obtendrian sus propias empresas los beneficios para todos los demds —es
decir, incurren en la falacia de la composicion—. A veces las opiniones de los
altos funcionarios encargados de tomar decisiones son anticuadas, mds que ideo-
légicamente sesgadas, lo que revela que en general pocos siguen estudiando una
gran gama de temas después de haber concluido sus estudios formales y cuando
ya han forjado su propia opinién del mundo. Este desfase llevé a Keynes™, en
Otro contexto y con una visién mads esperanzadora, a sefalar que:

Los hombres pricticos, que creen estar bastante libres de las influencias de los
intelectuales, suelen ser los esclavos de algiin economista ya desaparecido. Los
manidticos de la autoridad, que escuchan voces en el aire, sacan sus locuras de
los escritos de algtin académico de épocas ya pasadas.

Su manera de pensar estd tenida por una especie de efecto «reliquiar. Y si
sus estudios de un tema determinado nunca lo llevaron a un elevado grado de
sofisticacién, también aparece el efecto de la «simplificacién». Estos dos efectos
se han hecho evidentes en gran parte de la discusién no muy académica sobre la
reforma econdmica. La teorfa econémica simplista nos narra una historia muy
favorable a los mercados, no porque el libro de texto de donde uno saca esta
teoria esté sesgado o haya sido redactado por algtin ide6logo, sino porque la ma-
nera mis sencilla de empezar a comprender las complejidades de una economia,
principalmente de mercado, es mediante el caso mds sencillo de los mercados
perfectos®. De alli se pasa hacia el mundo real y, en el camino, se adquiere una
perspectiva mds sutil y menos favorable a los mercados. Quienes se detienen en
el primer paso solo conocen la versién sencilla y unilateral. El efecto de simpli-
ficacién tiende a ir de la mano con el efecto «reliquia», en el sentido de que la
teorfa econémica mds compleja surgida en los dltimos decenios —incluyendo
la investigacién sobre la ruta de la dependencia, la teoria de la segunda mejor
alternativa, etcétera— examina los problemas de los mercados que recibieron
mucho menos atencién hace medio siglo.

>4 Keynes, John Maynard (1936). The General Theory of Employment, Interest and Money. Londres:
Macmillan, pp. 383.

%5 Colander, David C. (editor) (2000). The complexity vision and the teaching of economics.
Northampton: Edward Elgar Publ.
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Las lecturas de los hombres de negocios poderosos tienden a inclinarse a la
derecha, mientras que los politicos, como los tecnécratas, en general recurren a
fuentes mds diversas. Las publicaciones mds prominentes que leen con mayor
frecuencia los empresarios, economistas y otros interesados en la economia son
el Financial Times of London, el Wall Street Journal'y The Economist. Todas estas
publicaciones cuentan con personal profesional con capacidad de identificar y
resumir fuentes relevantes de informacién sobre los temas que tratan. Dichos
intermediarios entre la investigacién y el publico lector estin, como todas las
personas, orientados en cierta medida por sus prejuicios o expectativas cuando
nos dicen cudles fuentes de informacién son mds o menos confiables. Asi, 7he
Economist, aunque presenta un trato profesional y equilibrado de la mayor parte
de los temas, ha adoptado una serie de puntos de vista sobre politica comercial
suficientemente firmes, que le permiten enorgullecerse de haber apoyado el
libre comercio durante 150 afios®. Se puede considerar que los puntos de vista
expresadas en dichas publicaciones provienen de un equipo de redactores, que
en su mayor parte sostienen puntos de vista abiertos e imparciales sobre muchos
temas, junto con gerentes que imponen puntos de vista y opiniones mds rigidos
y firmes sobre cuestiones vitales, las cuales consideran demasiado importantes
para tratarlas de manera flexible o que son demasiado importantes para sus lec-
tores como para apartarse de una linea estdndar. Las opiniones rigidas —es decir,
mis ideoldgicas o asentadas en los intereses creados— sobre temas importantes
aparecen en sus editoriales, mientras que los articulos firmados permiten expresar
pensamientos mds libres.

En esta combinacién de ideologfa y andlisis serio, dichas publicaciones tie-
nen mucho en comin con instituciones como el Banco Mundial y el FMI. La
liberalizacién de las cuentas de capital internacional de los paises en desarrollo
fue la reforma de politica cuyos efectos negativos se han hecho evidentes de for-
ma mds rdpida y firme. Se dice que el apoyo institucional prestado por el FMI
a esta reforma no fue producto de un consenso entre sus profesionales sino que
provino mds bien de su director ejecutivo, algunos profesionales de alto rango
y del Departamento del Tesoro de los Estados Unidos. Resulta interesante que
eventualmente tanto 7he Economist como el IMF modificaran sus posiciones
sobre estas reformas de politica.

Algunos técnicos en cuestiones de desarrollo, muchos de los cuales son
economistas, estdn mds cerca de la investigacion de punta. Para ellos en especial

56 Una fuente més apropiada de orgullo habrfa sido que la posicién de la revista hubiese cambiado

a medida que se iba modificando la evidencia empirica durante un periodo tan largo, indepen-
dientemente de su direccién. Véase 7he Economist, setiembre de 2003, vol. 387, n° 8334.
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existen dos vinculos importantes con las IFI. Uno es que estas instituciones
emplean algunos de estos profesionales. Su eleccién implica que deben sentir un
cierto grado de afinidad con las politicas generales de la institucién en cuestién.
También es probable que dicho empleo aumente sus posibilidades de luego ocu-
pen cargos de alto rango en sus propios gobiernos. Otro vinculo, relacionado con
el anterior, es una cierta «seducciény, capacitacién y apoyo a ciertos tecndcratas
por las IFI previendo que se conviertan en aliados de las causas propugnadas por
dichas instituciones, en este caso las reformas econémicas™.

Conclusién

El objetivo de los argumentos precedentes no es demostrar que las reformas de
politica, en conjunto, hayan sido un error —aunque parece muy probable que
algunas si lo hayan sido en algunos paises—. Mds bien, se concentran en los
procesos intelectuales y politicos que impulsaron a las mismas y las apuntalaron.
Mientras que el proceso intelectual fue poco riguroso, el proceso politico fue
capturado por un pequeno grupo de politicos, muchos de los cuales de alguna
manera estaban vinculados a ciertos intereses creados. Sin embargo, cuando se
implement§ las reformas de politicas era muy pronto para creer que tendrian un
fuerte respaldo de evidencia empirica y tedrica. Sin embargo, ahora también seria
prematuro concluir que constituyeron un craso error. Solo el futuro podrd aclarar
tal situacién y, atin entonces, tal vez no con suficiente claridad. En particular,

resaltan dos aspectos del andlisis/debate.

*  No fue muy riguroso, es decir, no se fundamenté en una lectura cuidadosa
de los resultados de la investigacién empirica seria.

*  Se caracterizé por una significativa asimetria temporal, es decir, los ided-
logos y los intereses creados se expresaron primero, quedando relegada

para después la opinién de los investigadores mds serios.

Tal asimetria crea la peligrosa posibilidad de que los ideSlogos e intereses
creados tomen la delantera sobre cuestiones de gran importancia social, incluso si
estdn seriamente equivocados. Vienen a la mente dos ingredientes de un antidoto
para esta amenaza. Aunque siempre es mejor contar con una buena base de in-
vestigacién sobre los temas de politica publica, se podria con facilidad subestimar
la importancia de un cimiento sélido si no se toma en cuenta la secuencia del

57 Ver un tratamiento detallado de este conjunto de relaciones entre el Banco Mundial y los tecné-
cratas de la India en Sengupta Mitu (2004). The Politics of Market Reform in India - The Fragile
Basis of Paradigm Shift. Tesis de doctorado. Universidad de Toronto.
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problema. En segundo lugar, el patron que se ha descrito constituye un argumento
adicional para actuar de manera conservadora en la formulacién de politicas. Los
cambios de politica en 4reas que no comprendemos sufren no solo por el hecho de
que nadie sabe muy bien qué hacer, sino también porque en tales circunstancias
los idedlogos y los intereses creados ejercen mayor influencia.

Cuando se cometen errores, como sucede en un mundo de informacién
imperfecta y de procesos inadecuados en la toma de decisiones®, el costo de
dichos errores depende en gran medida de lo que suceda después. En el mejor
de los casos, tomar conciencia de un error permite su correccién inmediata. Pero
a veces no existe el deseo de rectificar errores y la capacidad de corregirlos puede
ser limitada. Vale la pena distinguir diferentes escenarios.

e Cuando es imposible desandar el camino o es tan costoso y requiere
tanto tiempo que es imposible en términos pricticos. Esto ocurre, por
ejemplo, cuando el fin de précticas previas elimina una parte del capital,
ya sea humano, social o u otro, cuya reproduccién consumiria tiempo o
dinero. Una medida que se tomé pensando en dichos costos fue la adqui-
sicion del sistema de tranvia de la ciudad de San Luis por las empresas de
neumdticos y automdviles, las cuales eliminaron las vias férreas, sabiendo
que asf los tranvias no podrian hacerles competencia rentable. Desde el
punto de vista de los intereses creados del sector privado, esta decision
era muy sensata pero, por supuesto, era socialmente contraproducente.

* Cuando la reforma de politica en si misma modifica un equilibrio de
poderes que serd determinante en futuras decisiones de politica. La
liberalizacién y la privatizacién podrian cambiar el equilibrio entre los
intereses privados y otros actores sociales de manera que sea inviable
regresar a la situacién anterior. Estas reformas pueden constituirse en el
eje del cambio debido a que los cdlculos sociales siempre se filtran a través
del prisma de los procesos politicos.

* Cuando los que sufren el costo de un error también son politicamente
débiles es menos probable que se regrese a la situacién previa. Cuando
las reformas econdémicas puestas en marcha en el Tercer Mundo tienen

%8 Los errores de evidencia y de anilisis de las IFI son un hecho inevitable dada su gran produccién
y la amplia gama de temas que abordan, la variada calidad de sus investigadores y los redactores
de resimenes a los que recurren, asi como el poco tiempo que a veces consagran a las tareas de
investigacién y redaccién. Tanto las limitaciones de tiempo como las inclinaciones ideolégicas pro-
bablemente contribuyen a que la mayor parte de su produccidn no sea revisada muy criticamente
especialmente por los especialistas que no comparten las inclinaciones de la institucién. El mercado
de ideas se encarga de establecer algunas diferencias.
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serios efectos negativos, es probable que estos efectos se sientan prin-
cipalmente en tales paises, y en particular por su gente pobre, a través
de mayor desigualdad de ingresos. En la medida en que los paises ricos
decidan lo aceptable en materia de politicas de comercio internacional
y flujos de capitales, y en la medida en que las reformas no los afecten,
es también mucho menos probable que se produzca una reversion. Este
parece ser el caso actual. Sin el apoyo de esos paises para desandar lo
hecho, tal reversion seria muy dificil de lograr. No poder recurrir a las
politicas de proteccién de las industrias nacientes, que todas las demds
regiones han utilizado en el pasado, incluyendo por supuesto a los pai-
ses ricos actuales, ni contar un espacio politico adecuado para disefiar
un paquete de politicas alternativas, puede tener sus principales efectos
negativos en el Africa Sub-Sahariana, la regién menos industrializada del
mundo. Esta regién parece ser demasiado débil para luchar por este tema,
incluso si quisiera hacerlo. Un escenario desafortunado seria donde el
mundo desarrollado contintie respaldando una versién no muy diferente
del modelo del Consenso de Washington; en el que los paises en desa-
rrollo mds poderosos como India y China puedan —igual que los paises
ricos— evitar algunos de sus elementos, pero los paises en desarrollo més
pequefios y pobres carezcan de dicha capacidad o privilegio. La medida
en que estos paises puedan abrirse un espacio comparable de politica
igual al que tuvieron sus contrapartes hace unas cuantas décadas es en
parte una cuestion técnica sobre el tipo de instrumentos de politica que
puedan reemplazar otros instrumentos, y en parte una cuestiéon politica
sobre el grado de libertad de formulacién de politicas que puedan tener
los paises en dreas como el comercio y los flujos de capitales.

El camino mds ventajoso podria ser no el de una reversion sino el de
un aprendizaje de cémo aprovechar los posibles beneficios del nuevo
sistema y limitar sus efectos perjudiciales. Tal ruta es prometedora en
un mundo en el cual una parte de las fuerzas a favor de la integracién
econdmica no se basan en las politicas publicas y por lo tanto no son
controlables,y en el cual de hecho una gran parte del comercio podria
ser beneficiosa. Los efectos colaterales de una mayor desigualdad —asu-
miendo que existe causalidad en la correlacién observada— pueden ser
mitigados por otras politicas si los paises tuvieran la inclinacién y el
deseo de hacerlo. Como se menciona a menudo, los paises escandinavos,
que estdn entre los més igualitarios del planeta, también se encuentran
entre los paises que mds comercian en el mundo —en relacién con su
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PBI— El poder de formulacién de politicas que se ha perdido debido a
que no se puede utilizar el argumento de la proteccién a las industrias
nacientes podria recuperarse mediante otras herramientas de apoyo, como
diferentes tipos de subsidio, subvaluacién periddica de la moneda, buenos
sistemas de investigacién y desarrollo, capacitacién, etcétera. Es probable
que la principal cuestién hoy en dia sea la medida en que se pueda lograr
dicho objetivo™.

* Enlamedida en que el mundo en desarrollo incremente su participacién
en la produccién e ingresos mundiales, también aumentard su poder de
negociacién. En particular, China e India tendrdn mds que decir sobre
el tipo de inversidn extranjera que deseen aceptar, sobre ciertos aspectos

del sistema comercial internacional y otros.

Gran parte de la discusion precedente refleja el hecho de que el proceso de
cambio internacional depende de la ruta adoptada, hecho que los economistas
aceptan cada vez mds al interpretar dicha realidad. Cabe preguntarse si es necesario
modificar el modelo existente, o si existe un mejor modelo, que eventualmente
llegard a quienes detentan el poder. Del lado optimista tenemos otra vez a Keynes®:
«las ideas de los economistas y de los filésofos politicos, tanto si tienen la razén
como cuando se equivocan, son mds poderosas de lo que generalmente se cree.
De hecho, el mundo estd pricticamente gobernado por ellas». Si muchos de los
expertos del Banco Mundial, al reflexionar sobre los resultados de las investigacio-
nes, cambian de opinién sobre las politicas al respecto, ;qué sucederd después?
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