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Transformaciones
del entorno mundial

Vivimos un momento historico de
grandes, profundos y rapidos cambios
en el entorno mundial. Cambios que in-
cluyenlos procesos que en el Uitimo aho
se han observado en Europa del Este,
donde los pueblos se han rebelado no
s6lo contra un sistema politico
totalitario, sino también contra un Es-
tado ineficiente e incapaz de satisfacer
las necesidades basicas de Ias grandes
mayorias de ciudadanos.

Esos procesos de cambio han ido
modificando un escenario que
prevalecié por décadas, y esta con-

* E documento s unatranscripcion
" "delaponencia presentada on ol Seminario
sobre Ajuste Estructural H ‘Recursos
Humanos en el Sector Piblico, que se
celebré los dias 31 de octubre y 1 de
noviembre de1990 enlaciudad de Panama.
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figurando un nuevo orden politico inter-
nacional. La bipolaridad que se presen-
taba entre los paises comunistas y los
paises capitalistas, entre la Union
Soviética y los Estados Unidos, entre el
Este y el Oeste, ha ido desapareciendo.
Con toda seguridad, en pocos afios
tendremos un mosaico planetario muy
diferente al que se vivi6 durante la Gue-
rra Fria. Es dificil predecir hacia donde
nos conduciran estas transformaciones
mundiales, pero si es posible prever que
los cambios en las relaciones de poder
provocaran alteraciones importantes en
las relaciones econémicas y comer-
ciales entre los paises.

Pero no sélo se observan
reacomodos en el ambito politico mun-
dial.  De igual manera se estan presen-
tando nuevos panoramas en la esfera
econoémica. Los bloques econdmicos
se estan consolidando y se vislumbra la
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aparicién de otros nuevos. Posible-
mente el ejemplo mas claro y mas evi-
dente es el de Europa, el de la Europa
comunitaria. A menos de dos afios, en
1892, la Comunidad Econdmica
Europea estrechara aun mas sus lazos
integracionistas, establecera una
unidad monetaria Gnica y las fronteras
practicamente desapareceran. Al
mismo tiempo, los Estados Unidos han
iniciado un proceso de union aduanera
con Canada y México, a'la vez que le
plantean a las naciones hispano-
americanas, a través de la "Iniciativa
para las Américas" del presidente Bush,
el establecimiento de una zona de libre
comercio. Por su parte, los paises
aslaticos, los famosos "dragones orien-
tales",.articulan sus economias y
Taiwan, Japon, Korea del Sur y Hong
Kong van poco a poco conformando
una unidad econdémica.

Adicional a lo anterior, y como parte
de las grandes transformaciones que
astan ocurriendo en la actualidad, es
necesario resaltar la revolucion que esta
viviéndose en el campo cientifico y tec-
nolégico. La forma rapida. incluso
precipltada, en que se estan dando las
innovaciones y avances en campos
como la robdtica, la telematica, la in-
formatica y la ingenieria genética,
causan perplejidad en muchos pero
constituyen realidades palpables en
varias partes del mundo.

Y esos cambios tecnolégicos, que a
veces nos parecen cosa de novelas y
de peliculas de ciencia ficcion, estan
transformando de manera irreversible
las relaciones econdmicas y comer-
ciales en el mundo, ya que estan
modificando las estructuras de costos
de produccion..
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Cada vez mas, los sectores
tradicionales, sobre todo la agricultura
y la industria, se ven superadas por
nuevas formas en el sector terciario.

‘Los bienes y los servicios tecnolégicos

son los que cada dia tienen mayor
relevancia y mayor importancia en el
contexto internacional.

Es dentro de este marco de profun-
dos y rapidos cambios que se debe
analizar ¢l ajuste macroeconomico, la
reforma del Estado y los recursos
humanos en el sector plblico de
nuestros paises. Es dentro de esta
perspectiva, no sdlo internacional, sino
también de futuro, que tenemos que
visualizar la etapa que estamos vivien-
do, y la cual, sin duda alguna,
constituye una etapa de transicion a
partir de la cual se deben definir los
derroteros que queremos seguir a fin de
obtener un espacio en ese mundo del
mafiana que aidn no se perfila con sufi-
clente claridad.

Una etapa de transicién

Planteadas las cosas en estos
términos, parece indispensable hacer
un intento por comprender, con la
mayor claridad y detalie posible, esta
etapa de transicion que estamos vivien-
do; y para ello, nada mas prudente que
examinar la realidad imperante, las
posibilidades que se vislumbran y las
limitaciones y peligros que tendremos
que enfrentar. _

Por una parte, resulta evidente que
la incorporacion de los paises de
Europa de! Este a la economia occiden-
tal tiene-implicaciones importantes para
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los paises de nuestra region. Esto es asi
porque las naciones del este europeo
van a demandar apoyo de los paises in-
dustrializados. En realidad ya se esta
viendo que gran parte de la ayuda finan-
ciera y de la ayuda técnica de los Es-
tados Unidos, de Europa Occidental y
de Japén se esta orientando hacia esas
naciones. Eso significa que la asisten-
cia hacia nuestros paises, en los
proximos anos, va a reducirse sustan-
cialmente. Esta es una realidad que
tenemos que tomar en cuenta para
poder perfilar, de manera realista, ‘la
etapa de transicidn que actualmente
vivimos.

Al mismo tiempo, la inversién ex-
tranjera, que constituye un elemento
clave para casi todos los paises
tatinoamericanos, y en la cual se tiene
puesta la cofianza para impulsar el
desarrollo en los proximos afos y su-
perar la crisis de ia década de los
ochenta, también se esta orientando
con mayor intensidad hacia Europa del
Este, e incluso hacia la Unién Soviética.
A manera ilustrativa observamos como
MacDonalds, Kentucky Fried Chicken y
Pizza Hut han abierto establecimientos
comerciales en Moscu.

Sin duda alguna estas naciones de
Europa del Este, que comienzan a in-
corporarse al mundo caplhalista,
constituyen importantes mercados con-
sumidores. Ademas, tienen mano de
obra barata, en ocasiones més barata
que la de muchos de los paises del Ter-
cor Mundo.

-Delo dicho se puede concluir que la
reorientacion de la asistencia técnica y
de la inversién conlieva que los paises
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latinoamericanos van a disponer de
menores recursos externos para finan-
clar su desarrollo. $i a eso le afiadimos
una variable que desafortunadamente
no pareciera que cambiara de manera
sustancial en los prdximos afios, cual 25
la deuda externa, que representa una
enorme carga para tas fragiles
economias de la region, realmente el
panorama que se visualiza encierra
serias -limitaciones y grandes restric-
ciones para el crecimiento econdmico y
el mejoramiento social de los paises.

Por otra parte, la constitucion de los
bloques econdmicos conlleva tanto
aspectos positivos como negativos para
nuestros paises. La posibilidad de
entrar comercialmente en los blogues
constituidos, si bien ofrece grandes
oportunidades, puesto que representan
mercados de enorme amplitud y con
gran capacidad economica, también
tiene la limitante de las barreras aran-
celarias y no arancelarias que confor-
man una proteccion comercial que
impide la entrada de muchos de los
bienes producidos por los paises
latinoamericanos en general y
centroamericanos en particular. Esas
restricciones comerciales, en el caso de
la Comunidad Econdmica Europea, son
claras cuando se trata de productos
agricolas. También son claras en el
caso de los Estados Unidos cuando se
refiere a productos textiles.

Desde luego, ya que se ésta hacien-
do referencia a los blogues econémicos
y a las posibilidades que nos pueden
ofrecer ol futuro, pareciera oportuno
considerar un tema que ha recobrado
Importancia en los Gltimos meses. Se
trata de la conveniencia de que los
paises centroamericanos revivan el
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proceso integracionista. Eso nos daria
la oportunidad de panrticipar, ya no
como pequefias unidades econdmicas
en el entorno mundial, sino formando
parte de un contexto mas amplio.

El Mercado Comun Centro-
americano, el cual podria expandirse
para incluir a Panama, Belize y
Republica Dominicana, puede ofrecer
oportunidades interesantes, las cuales
no sélo se enuncian en la dimensién de
la unidn aduanera de los afos sesenta
y setenta, sino de nuevas posibilidades
en términos de proyectos de in-
tegracion. Algunos de esos proyectos
tendrian el proposito de fortalecer la in-
fraestructura fisica, sobre todo aquella
orientada a la exportacion, otros serian
esfuerzos concretos de exportacion
para incorporar un mayor valor
agregado a las producciones nacio-
nales; otros incluirian fa armonizacién
de politicas y a la negociacién conjunta
frente a organismos comerciales y
financieros internacionales como el
GATT, el Fondo Monetario Interna-
cional y el Banco Mundial.

Las restricciones estructurales

Pero no sdlo resulta indispensable
analizar el periodo de transicién en el
que nos encontramos inmersos, sino
también revisar nuestra evoluclon re-
ciente y las restricciones que imponen
los compromisos internacionales.

Hay que recordar que en los paises
centroamericanos se siguid, desde la
década de los afios sesenta, un Modelo
de Sustitucion de importaciones (MS)
configurado -dentro de un esquema in-
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tegracionista, con un elevado arancel
externo comun, que propiciaba el
desarrollo industrial. Era el sector in-
dustrial, por disefic previo, el motor del
desarrollo, para lo cual recibié una
variada gama de incentivos. El resul-
tado fue que, poco a poco, la industria
comenzé a desemperfiar un papel mas
importante en la economia de la region,
asi como a tener una mayor par-
ticipacion relativa en la generacion del
producto interno bruto.

Ahora bien, el Modelo de Sus-
titucién de Importaciones requeria,
para poder evolucionar y consolidarse,
que el Estado desempenara un papel
muy activo. Es decir, para poder
promover la industria se requeria que el
Estado creara la infraestructura
necesaria, no sélo de caracter fisico,
sino también infraestructura para la for-
macion de capital humano que sirviera
de apoyo al desarrollo industrial.

De esta forma, el Estado inicié un
proceso de crecimiento asumiendo fun-
ciones y actividades tendentes a for-
talecer y sustentar la expansion del
sector industrial. Asi, el Estado tuvo
una primera etapa, que podriamos
denominar "desarrollista’, durante la
cual construyd carreteras, obras de
electrificacion, caminos y puertos.
Tambien edificod hospitaies para
mejorar la salud, construyé escuelas
para elevar los niveles educativos, e in-
cursiond en programas de nutricion con
el proposito de ir formando los recursos
humanos que el desarrollo nacional
demandaba.

Algunos anos mas tarde, el Estado
vivib una nueva etapa de expansion,
caracterizada por el deseo de "reducir
la brecha social". Este periodo "pater-
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nalista", al igua! que el desarrollista
anterior, se caracterizo por la creacion
de instituciones publicas responsables
de solucionar problemas concretos a
los que se enfrentaba la sociedad en ese
momento determinado.

Un Ultimo periodo de crecimiento
institucional ocurrid bajo la concepcion
del Estado empresario, promotor de
grandes proyectos productivos de
interés nacional que no podian, en
razon de su tamano, ser asumidos por
el sector privado. -

Después de casi tres décadas de
relativo éxitoen cuanto a crecimiento de
la produccion y mejoramiento de los
niveles de vida, el Modelo de Sustitucion
de Importaciones, que contenia
implicitamente un alto grado de de-
pendencia en cuanto a importacion de
bienes de capital, materias primas e in-
sumos para la industria, fue gensrando
déficits estructurales en ia balanza
comercial. El modelo contenia,
intrinsecamente, un sesgo antiexpor-

tador que no permitia generar las.

divisas suficientes para atender las im-
portaciones de materias primas. Por su
parte, el Estadofue incapaz de hacer las
retormas tributarias necesarias para
financiar su proplo crecimiento, por lo
que fue acumulando importantes
deficit fiscales, que. fueron cubienos
tanto con endeudamiento interno como
externo.

El periodo de crisis

Esta situacién, que se vino gestan-
do desde la década de los afios sesen-
ta, llegd a su climax a principios de los
ochenta con la crisis de la deuda extet-
julio-diciembre/1980

na. En ese momento se produjeron
fendmenos internacionales que impac-
taron de manera decisiva nuestra
economia: el segundo shock del
petrdleo en ef afio 1979, el aumento de
las tasas de interés en los mercados in-
ternacionales en los afos 1980 y 1981,
y Ia recesion de los paises industriales
tarmbién en los anos 1980-82,

Si conjugamos estos dos tend-
menos, el deterioro del Modelo de Sus-
titucién de Importaciones y los
negativos acontecimientos del entorno
mundial de principios de la década de
los ochenta, es posible visualizar una
situacion de crisis que no encuentra an-
tecedente proximo y que lleva a los
paises a acelerar su endeudamiento ex-
terno con el fin de evitar la inevitable dis-
minucion en los niveles de vida. Los
crecientes moritos de endeudamiento,
sin embargo, no se pudieron mantener
por muchotiempo y ya en los anos 1982
y 1983 en la mayoria de los paises
latinoamericanos se desencadend la
crisis de la deuda externa.

A partir de ese momento los paises
de la region se vieron obligados, para
poder sobrevivir ante una deuda cuyo
servicio sobrepasaba, sin duda alguna,
sUs posibilidades reales, a iniciar
procesos de negociacion con la banca
internacional privada, que era la prin-
cipal acreedora de esa deuda externa.
No obstante, para poder llevar a cabo
50§ Procesos constantes de rene-
gociacidn con la banca internacional,
los paises se vieron obligados a obtener
"cantas de buena conducta’ que se
obtenian conlatirma de compromisos y
acuerdos con el Fondo Monetario Inter-
nacional.
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En otras palabras, para poder llevar
a cabo los procesos de renegociacion
de la deuda externa, los paises se vieron
en la necesidad de negociar primero
convenios de stand by o de facllidad
ampliada con el Fondo Monetario Inter-
nacional. Asuvez, los convenios conel
FMi normalmente han llevado apa-
rejados la negoclacion de Programas
de Ajuste Estructural con el Banco Mun-

dial. Adicionalmente, y en particular en

el caso centroamericano, aparece en
escena un tercer actor, cual es la Agen-
cia Internacional para def Desarrollo de
los Estados Unidos (usaiD), con la cual
es tambign necesario establecer acuer-
dos antes de poder renegociar la deuda
externa. '

Vemos asi que, poco a poco, se fue
configurando un panorama en &l cual ia
crisis de la deuda externa y la necesidad
de reprogramar los pagos llevo a los
gobiernos a procesos continuos de
negociacion con tres organismos finan-
cieros: el Fondo Monetario Inter-
nacionat, el Banco Mundial y la uSAID. Y
esas tres entidades han estado presen-
tes on la definicién de la politica
econémica de nuestros paises durante
toda la década de los afos ochenta.

Las negociaciones
con los organismos
internacionaies

Ahora bien, éen qué consisten estas
negociaciones a las que hemos hecho
referencia? équé es lo que se negocia
con el Fondo Monetaria, con el Banco
Mundial y con la usaD? Para dar
respuesta a estas preguntas conviene
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recordar el origen, los cbjetivos y las
funciones que cumple cada una de
ostas organizaciones internacionales.

El Fondo Monetario Internacional es
un organismo constituido con base en
los acuerdos de Bretton-Woods, al con-
cluir la Segunda Guerra Mundial. Tiene
como objetivo fundamental el mantener
los equilibrios financieros inter-
nacionales y propiciar que los paises
cumplan sus compromisos c¢on las
otras naciones.

El Fondo se establecid, justamente,
para darle apoyo a las economias que
por razones de caracter coyuntural se
veian imposibilitadas de atender, en un
determinado momento, sus com-
promisos externos. En otras palabras,
el Fondo Monetario Internacional se
constituyé para ayudar a los palses que
enfrentan problemas momentaneos de
balanza de pagos. Asi, el Fondo surge
como un instrumento, como un
mecanismo Institucional, al cual los
paises miembros pueden recurrir para
obtener respaldo econdémico de corto
plazo con el cual solucionar una
situacion de emergencia. De esaforma,
y con ese respaldo, el FMiI garantiza que
el sistema financiero internacional no se
verfa afectado por los desajustes
individuales.

Obviamente, el Fondo Monetario [n-
ternacional, antes de prestar sus recur-
$0s, examina las causas por las cuales
los paises que solicitan su intervencion
enfrentan problemas financieros. Nor-
malmente esto se ha debido a
fenémenos naturaies: terremotos,
sequias o algin desastre de la
naturaieza, o porque el pais enfrent6
condiciones adversas en los mercados
internacionales, o porque manejo las
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finanzas de una manera inapropiada.
Consecuentemente, con base en su
filosofia y con una forma de privilegiar
los equilibrios macroecnémicos, el FmI
le pide a las autoridades econémicas
que haganlos ajustes del caso (general-
mente reduccion de la demanda
agregada y modificiones en las tasas de
cambio) a fin de que en el corto plazo
puedan estar de nuevo en capacidad de
atender sus compromisos externos.

Este es, en resumen, el crigen y la
razon de ser del Fondo Monetario Inter-
nacional: coadyuvar con recursos espe-
ciales en la solucién de problemas
coyunturales que le impiden alos paises
atender sus compromisos financleros
Internacionales.

Et Banco Mundial, pariente cercano
del Fondo Monetario surge también
recién concluida la Segunda Guerra
Mundial, periodo en el que habia una
gran preocupacion por los problemas
del subdesarrollo. En los afos de la
posguerra y durante la década de los
cincuenta florecieron muchas de las
teorfas del desarrollo. Era la época en
que se constituyeron la CEPAL y la
UNTACD, y aparecieron escritores como
Sir Arthur Louls y Albert Hirschman,
entre otros, que 'se preocuparon por la
tematica del desarrollo. Eran los anos
en que se discutia scbre el “circulo
vicioso del subdesarrolio" vy la
obligacién de los paises ricos de
ayudar, por medio de la asistencia
financiera y técnica, a los paises mas
pobres. Dado que la principal de-
ficiencia de los paises pobres era la for-
macion de capitat entonces, se decia, ia
transferencia de ahorro de los paises
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ricos a los paises pobres podria romper
ese circulo de! subdesarrollo.

Es en este contexto filosdfico ya la
sombra del Plan Marshall para ia
reconstruccion europea que se crea el
Banco Mundial con dos propdsitos
especfificos: ayudar a los paises euro-
peos en su reconstruccion y cooperar
con os paises subdesarrollados a ini-
ciar el proceso de desarrollo.

Pero écual es la filosofia gue susten-
la la creacion del Banco Mundiai?
¢Cudles son los lineamientos tedricos
que orientan su accionar? Conceptual-
mente se considera gue el desarrollo
solo puede lograrse a través del comer-
cio. Dentro de esta Optica se considera
gue la mejor forma de estimular y
fomentar el comercio internacional es
eliminando las restricciones que
puedan afectar este comercio; en otras
palabras, eliminando las barreras de
caréacter arancelario y no arancelario,
que puedan afectar o limitar el comer-
cio internacional. Desde luego, el
Banco Mundial no olvida los aspectos
relacionados conla pobreza, conla dis-
tribucion del ingreso, y con el
mejoramiento del nivel de vida de las
personas, pero considera que el
crecimiento econémico, estimulado por
fa via del comercio, es el mecanismo
mas adecuado para reducir la miseria y
alcanzar més elevados estados de
progreso.

Como fercer actor en @ escenario
de nuestra reaiidad se ha mencionado
ala usalD. La USAID no es un organismo
internacionai, es una institucion del
gobierno de los Estados Unidos y, por
lo tanto, su filosofia y sus planteamien-
tos cortesponden a las filosofias y a ios
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planteamientos prevalecientes en las
esferas gubernamentales de Washing-
ton en un momento dado. Asi, se puede
recordar el apoyo que UsAID le di6 al
movimiento cooperativo, a los
programas de desarrolio comunal y a la
construccion de vivienda a través del es-
fuerzo comunitario en los afios sesenta.
Ese era el tipo de programa hacia los
cuales se canalizaban los recursos de
USAID én una época en que s promovia
la "Alianza para el Progreso" y se impui-
sabha ol establecimiento de or-
ganizaciones saciales de hase.

La usAID de hoy dia, al igual que la
del pasado, responde a los plan-
teamientos conceptuales, del gobierno
de los Estados Unidos. Y en estos
momentos esos planteamientos se
basan en la liberalizaciéon de la
economia y en un mayor papel para el
sector privado en la cotidianidad
econdmica.

Los planteamientos de USAID, sus-
tentados en la ortodoxia liberal y
monetarista propone que deben ser las
fuerzas de mercado las que orienten el
desarrollo y hagan crecer la produc-
cién. Por medio del libre juego de la
oferta y la demanda se lograra una
mejor asignacién de los recursos.

Entérminos globales, se sefiala que
si los paises pobres deben su pobreza,
en gran medida, a la carencia de recur-
s0s, entonces, con mayor razén esos
recursos deben utilizarse de la manera
maés eficiente. Desde luego, se insiste,
la forma mas eficiente de asignar los
recursos es a través del funcionamiento
delos mercados. Consecuentemente la
usaic estimula todos aquellos
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programas tendentes.a darle un rol mas
activo y mas dinamico al sector privado
y a todas aquellas ideas que busquen la
reduccién del papel del Estado.

Estos son, a grandes rasgos, los
tres organismos internacionales con los
que hemos vivido, durante varios afos,
procesos constantes de negociacién
para poder después ir donde los ban-
cos comaerciales y plantearles la
reprogramacion de nuestra deuda
externa.

El nuevoe modelo de desarrolio

Dentro de estos procesos, desde
luego, la capacidad de los paises para
negociar es relativamente limitada y
restringida. De tal suerte que durante
estos afos se ha ido perfilando un
nuevo modelo de desarrollo. Un nuevo
modelo, basado en ja apertura hacla el
exterior, el Modelo de Promocion de Ex-
portaciones {MPE), en el cual el rasgo
mas importante es el estimulo a la
produccion para ia venta en tos mer-
cados internacicnales.

Con este fin se han disefiado una
serie de politicas con el proposito de
que sean los sectores exportadores no
tradicionales los que asuman el papel
dindmico en la economia. A este
respecto, se conceden incentivos de
caréacter tiscal a las exportaciones no
tradicionales y se comienza a reducir la
proteccion arancelaria, con el fin de in-
crementarla competitividad, sobre todo
en el sector industrial.

Se dice que al reducir fa proteccidn
eso traera aparejado que las industrias
se hagan mas competitivas, puesto que
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al disminuir los aranceles vendran
nuevos productos importados con los
cuales las industrias nacionales tendran
que competir. Las que sean eficlentes,
o las que logren reconvertirse,
sobreviviran. Las que no logren hacer
esa reconvercion, desapareceran. Las
que sean mas eficientes no slo podran
competiren el mercado interno sino que
tendrdn la capacidad, de salir a los mer-
cados mundiales para generar divisas.

Simultaneamente, se estan hacien-
do una serie de ajustes, promovidos por
el Fondo Monetario internacional,
tratando de reducir los déficit fiscales.
Esas reducciones se tratan de lograr
restringiendo el gasto plbtico.

En el transfondo, lo que se busca es
la reduccién del tamano del Estado, y
en ese sentido en los Uitimos afos se
han puesto en practica, por iniciativa de
la UsAID, dos tipos de programas. Uno
de ellos busca trasladar al sector
privado varias empresas publicas. En
algunos casos USAtD ha estado dispues-
ta a financiar y asumir los costos de ese
traslado. Como ejemplo se puede men-
cionar el caso de Costa Rica, donde a
mediados de los afios setenta se
constituyud la Corporacion de Desarro-
llo (CODESA), que actud como matriz
creadora de empresas: fabricas de
cemento, procesadoras de aluminio,
planta de fertilizantes, etc. USAID estuva
dispuesta, en su momento a donar 140
millones de doblares, que se cons-
tituyeron en un fldeicomiso, con el
proposito de comprar al Estado estas
empresas por su valor nominal vy,
posteriormente, venderias a la empresa
privada por su valor de mercado,
asumiendo el fideicomiso las pérdidas.
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Este fue un proceso que se realizé entre
los afios 1985 y 19889.

El segundo tipo de Iniclativas se
refiere a la reduccion del empleo
publico, o sea, los llamados Programas
de Moviiidad Laboral. Hay diferentes
modalidades que se han estado
aplicando en varios paises, desde la Ar-
gentina hasta Honduras, pero todos
ellos contemplan el despido de fun-
cionarios publicos y & pago de pres-
taciones equivalentes a algunos meses
de salarios. Se trata de disminuir, de
manera permanente, el gasto de la
planiila pablica.

Este es, en forma suscinta, el es
cenario dentro del cual nos estamos
desenvolviendo. Esta es nuestra
realidad actual.

Algunas reflexiones criticas

Pareciera, aportuno aprovechar la
ocasion para hacer unas pocas
reflexiones criticas respecto a las im-
plicaciones y consecuencias que puede
tener el nuevo esquema de desarrolio
que promueven los organismos Inter-
nacionales. La primera reflexion es en
el siguiente sentido. No cabe duda que
para sobrevivir en el entorno mundiat, al
que se hizo referencia, nuestros paises
tienen que plantear transformaciones
importantes, no sélo en su estructura
productiva, sino también en su aparato
estatal. Esto es incuestionable. Por lo
tanto, tenemos que abocarnos a un
proceso de ajuste estructural en e! cual
se establezca una nuevaforma de inser-
cidn en el comercio internacional.
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Historicamente la mayoria de los
paises latinoamericanos han basado
su insercion internacional en fos bienes
primarios. En sus primeras fases la
agroexportacion: café, banano,
algoddn, azucar, ganado, cereales,
trigo, etc. Ahora con los productos no
tradicionales de exportacion que in-
cluyen frutas, plantas ornameniales,
flores, pescado y recursos marinos,
entre otros.

En este sentido es necesario recor-
dar los planteamientos de Prebish en
cuanto aque los precios internacionales
reflejan un deterioro permanente de los
términos de intercambio en contra de
los paises productores de bienes
primarios. Esa es una realidad, que no
podemos olvidar. Es por ello que si en
la definicidn de una nueva insercion en
los mercados internacionales nuestros
paises se especializan nuevamente en
la produccién de bienes primarios,
mientras las otras naciones incursionan
en areas como ia ingenieria genetica, fa
telematica y la robodtica, realmente lo
que estaremos haciendo es
especializandonos en nuestra propia
pobreza.

Una segunda reflexion tiene que ver
con los aspectos distributivos del
Modelo de Protnocién de Expor-
taciones: éCudles son los sectores so-
ciales que se estan beneficiando con la
nueva estrategia de desarrollo?,
i{Quiénes son las personas y grupos
que estan pagando el costo del cambio
estructural?

Et fendOmeno que se observa en la
mayoria de los paises es que, si bien
desde el punto de vista retorico, se dice
que en la estrategia de promocion de
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exponaciones se busca eliminarlas dis-
torsiones, sobre todo las distorsiones en
los precios relativos creados por fos im-
puestos y los subsidios del Estado, lo
cierto es que para imputsar al nuevo
sector exportador, se estan eliminando
algunas distorsiones, pero al mismo
tiempo se estan creando otras nuevas.

Al sector exportador no tradicional
se le estan dando, en la mayoria de los
paises, enormes incentivos de caracter
tributario, ademas de asistencia técnica
por parte dei Estado. Se estan desarro-
{lando una serie de programas, a través
del Estado y a través de instituciones
paralelas paraestatales, financiadas por
otganismos internacionales, con el
propoésito de apoyar los procesos de ex-
portacion, creando oficinas comer-
ciales en paises consumidores
potenciales.

&Y quiénes son los que estan par-
ticipando en estas nuevas actividades
exportadoras? ¢Quiénes sonlos que se
estan beneficiando con esos incen-
tivos? Lo gue se observa, en casitodos
los paises, es que son los grupos exis-
tentes, poderosos desde el punto de
vista econémico, y ubicados tanto en el
campo industria, como en el
agropecuario, en el financiero, o en el
comercial, ios que estan incursionando
en ias nuevas actividades exportadoras
no tradicionales.

Adicionalmente, ias actividades ex-
portadoras no tradicionales general-
mente inciuyen {a participacion de
empresas transnacionales que son las
que llevan a cabo la fabor de comer-
cializacién. Y son justamente los
grupos nacionales mas estructurados
empresariaimente, los que tienen la
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capacidad de establecer contactos con
esas empresas.

Asi pues, el analisis desde la
perspectiva distributiva, muestra que
existen grupos econdmicamente
poderosos que como consecuencia de
fas politicas de promocion de expor-
taciones se estan haciendo mas ricos.

Esto que esta ocurriendo en la parte
superior de la escala social contrasta
con o que sucede en los grupos mas
débiles de la socledad, que estan vien-
do reducirse sus niveles de ingresos,
particularmente los ingresos no
monetarios, producto dela disminucion
de los servicios del Estado: educacion,
nutricion, salud y programas de asisten-
cia social.

Si a esta situacion le anadimos las
etapas recesivas que han vivido los
paises de América Latina en la década
de los ochenta, etapas recesivas que
han afectado a los asalariados y a las
personas menos calificadas, es facil
visualizar que los estratos
empresariales se han fortalecido,
mientras que los segmentos mas
pobres han visto empeorar sus con-
diciones de vida. Esto nos esta llevan-
do a una estructura distributiva
sumamente peligrosa desde el punto de
vista social y politico. Ademas de la in-
justicia que humanamente entraian
esas diferencias sociales; lo cierto es
que la apertura de la brecha social
provoca efervescencia en las estruc-
turas de la sociedad, y hace perder la
conflanza en que el sistema
democratico puede efectivamente
resolver los problemas de la produccién
y el consumo manteniendo un nivel de
vida digno.
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Una tercera reflexion tiene que ver
con el pape! def Estado. Generalmente
se sefala, que el mercado es el
mecanismo mdas adecuado para asig-
nar los recursos, que es el instrumento
através del cual los factores de produc-
cibn se asignan mas eficientemente,
pusesto que cada persona, al hacer sus
compras, esta emitiendo un voto
monetario con el cual respalda sus gus-
tos, preferencias y deseos.

Pero sucede que en todas las
sociedades, pero sobre tocdo en
las  sociedades de los paises sub-
desarrollados, hay una gran cantidad
de perscnas que no puedsn votar en los
mercados porgue no cuentan con
medios econdmicos para ello. Y es jus-
tamente con respecto a estos
ciudadanos que e Estado tiene una
gran responsabilidad.

Es por esta razén que no se debe
visualizar al Estado Unicamente como
un instrumento para perfeccionar los
mercados. El Estado se debe concebir
como un mecanismo de caracter social
que busca garantizar la cohesion de la
propia sociedad.

Individuos y ciudadanos

Es por ello que resulta importante
distinguir entre dos conceptos que
generaimente se contraponen desde el
punto de vista filoséfico, cuales son el
concepto de individuo y el de
ciudadano. En el caso del individuo, la
libertad constituye su bien mas
preciado, por io que cualquier restric-
cién a esa libertad resulta inaceptalbe.
El hecho de que el Estado limite la liber-
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tad del individuo y tome decisiones por
él, constituye una situacion de ver-
dadera minusvalia para e! ser humano.
Sin embargo, el habiar del individuo se
hace referencia a una persona que vive
aislada en el mundo. En reatidad cada
uno de nosotros mas que individuos
somos ciudadanos, personas que
vivimos en una sociedad. Esto moditica
sustanciaimente el enfoque porgque
ahora mi libertad pierde su dimension
absoluta al verse restringida por la iiber-
tad del otro, can el cual tengo que Hegar
a un compromiso de convivencia para
que se pueda mantener el orden social.
Y justamente es el Estado el que inter-
viene, por mandato de la misma
sociedad, para poner limites a las liber-
tades de cada unoc de los individuos y
valorar el principio de la solidaridad.

El problema, desde luego, se
presenta cuando el Estado sobrepasa
sus atribuciones, cuando se extralimita
en sus funciones y actividades. La-
mentablemente pareciera que esa es la
situacidon que estamos viviendo hoy
dia en casi todos los paises de
hispanoameérica.

El Estado democratico
y sus deficiencias

Ei Estado se ha extralimitado. en
cuanto a sus responsabilidades y en
cuanto a los limites que ha establecido
a la libertad de tas ciudadanos. Por lo
tanto se requiere un cambio, una trans-
formacion en el arden politica del Es-
tado. Ese cambio pasa, nece-
sariamente, por una descentralizacion
del poder politico. Hay que desintegrar
las estructuras centralistas a fin de que
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ia toma de decisiones esté mas cerca
del ciudadano y para que haya una
mayor participacion en la definicién de
las politicas y en la asignacién de los
recursos. Es la forma de hacer mas
democratica la democtracia.

La democracia representativa
constituye, sin duda, un anhelo fun-
damental para todos los pueblos que
viven bajo os regimenes autoritarios y
dictatoriales. Tener la posibilidad de ir
las urnas para elegir el Presidente de ia
Replblica, a los congresistas y a los
gobiernos iocales, constituye un logro
de enorme importancia. Sin embargo,
pareciera que en estos momentos se im-
pone ir un paso mas alla. La
democracia no se debe ejercer Unica-
mente cada cuatro o cada cinco afios,
cuando ocurren los procesos elec-
torales. La democracia es una vivencia
que debe practicarse diariamente, con
la participacién en {a toma de
decisiones. Ademas, la mayor par-
ticipacién de los ciudadanos con-
tribuira, sin duda alguna, a hacer mas
eficiente, mas eficaz y mas cristalino el
funcianamiento del aparato estatal.

- Un examen de los aparatos esta-
tales latinoamericanos muestra que
estos son Ineficaces, ineficlentes y con
una baja productividad. Son ine-
ficaces, porque las instituciones no
estan cumpliendo los objetivos que se
le asignaron. En algunos casos, se ha
cometido el error de asignarle objetivos
contradictorios a las instituciones, El
caso mas tipico es el de los organismos
reguladores de precios de granos
basicos, alos cuales se les ha dicho que
paguen un precio de sustentacion que
permita a los agricultores tener un nivel
de vida digno; y al mismo tiempo que
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vendan barato a los consumidores mas
pobres. Ademas, se espera que no ten-
gan déficits en sus operaciones. Esto,
desde luego, es imposible; y la con-
clusién a la que se liega es que a estas
instituciones las crearon con el pecado
original de |a ineficacia.

En otros casos la ineficacia se
poduce por la falta de recursos, ya sea
recursos humancs o financieros. En
muchos otros se debe a toda una serie
de restricciones de caracter legal y ad-
ministrativo  que hacen que las
instituciones sean dinosaurios, que
practicamente no pueden moverse para
cumplir con sus objetivos, 0 que el
movimiento sea tan lento, que cuando
finalmente van a iniciar ia ejecucién de
un programa o una actividad ya resulta
totaimente improcedente e inoportuna,
porque se va a realizar uno, dos o tres
anos después del momento en qus se
requeria.

Pero también las instituciones esta-
tales son ineficientes; y lo son porque a
ta hora de asignar los recursos, estos no
se asignan con criterios téchicos de ren-
tabilidad economica privada o de ren-
tabilidad social. Por lo general los
recursos se asignan utilizando el con-
cepto de rentabilidad politica: écuat es
la clientela que se va a satisfacer? Este
es el criterio que, lamentablemente, ha
prevalecido en nuestros paises para
asignar muchos de los recursos
publicos. Evidentemente, esta forma
de asignacion explica el por qué se han
realizado muchos proyectos que no
tenian ningunafactibilidad y que al cabo
de poco tiempo constituyen una carga
grande para el sector pablico y, con-
secuentemente, para la sociedad,
julio-diciembre/1990

Una tercera deficiencia importante
que se observa en las instituciones
publicas es la baja productivdad del
recurso humano. Baja productividad
que se debe a diversos factores, pero
que por lo general se relaciona con la
falta de mecanismos o de instrumentos
con los cuates premiar y castigar el fun-
cionario publico. Elfuncionario publico
que desempefa bien su labor general-
mente no es gratificado, pero tampoco
es sancionhado si no cumple adecuada-
mente sus responsabilidades. Esto va
generando una actitud altamente
negativa: no buscarse problemas y
evitar dificultades.

Pero también la baja productividad
se debe a otros factores, como las
muchas trabas que encuentra & fun-
cionario piblico para hacer su trabajo
lo cual, poco a poco, lo va desmotivan-
do. lo va frustrando. Hay casos de per-
sonas que comienzan en la funcibn
pablica con gran entusiasmo, con
muchas ganas de hacer cosas y que al
cabo de tres o0 cuatro meses se sianten
desilusionadas porque no habian los
recursos, o las disposiciones existentes,
administrativas o legales, impedian que
es0 se pudieran hacer:

iCudles son las opciones?

Ahora bien, hecho este reco-
nocimiento de las principales deficien-
cias del aparato estatal {cuales son las
soluciones viables? Existe un camino
recomendado por los organismos inter-
nacionales, y mas concretamente por
usaD. En pocas palabras se resume
asi: si el sector publico padece todas
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astas deficiencias lo que hay que
hacer es reducir el tamafio del séctor
publico. Hagamosio mas pequeno,
traslademos muchas de las funciones
que realiza al sector privado y de esa
torma se lograra una mayor eficiencia,
una mayor eficacia y un aumento en la
‘productividad.

Esta solucion, de caracter giobal,
contradice la funcién esencial que el Es-
tado debe cumplir en una sociedad con
problemas de pobreza y concentracion
delariqueza. Es por ello.que no puede
aceptarse sin evaluar las implicaciones
distributivas. Como alternativa, se plan-
tea el andlisis institucional de caracter
casuistico, ya que la naturaleza y las cir-
cunstancias de los problemas y de las
deficiencias pueden ser muy diferentes
entre paises 0 entre organismos.

Otro de los grandes males que se le
pueden atribuir al sector publico es que
ha contribuido ala concentracidén del in-
gresoy dela riqueza. En ainos pasados
las polfticas pdblicas han sido con-
centradoras del ingraeso, al igual que
muchas de las polticas actuales estan
beneficiandoc a grupos empresariaies
especificos. Esto se debe a que el sec-
tor plblico se ha desfigurado y
responde a intereses privados, de
grupos y de sectores, que controlan
instituciones o politicas. Y es justa-
mente a través de estas instituciones y
de estas politicas que 10s grupos
privados se aprovechan para su propio
beneficio. Asilas cosas, lo que hay que
hacer, en realidad, no es privatizar, sino
mas bien republicanizar, reconstituir al
Estado como res publica, como cosa
publica. Se trata de volver al concepto
de funcion pubiica, lo cual se relaciona
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con la demacratizacién de la
democracia, con un mayor control
ciudadano y con una mayor par-
ticipacién en las decisiones y en la asig-
nacion de recursos.

En el tanto los ciudadanos tengan
una mayor paniclpacidn y un mayor’
control sobre las decisiones de politica
y sobre la asignacion de los recursos,
en ese tanto los grupos privados no
podran aprovecharse de! Estado para
beneficio propio.

Hay casos, sin embargo, en los
cuales se podria justificar algunos tipos
de privatizacion. No obstante, es im-
portante hacer una diferenciacion entre
diversas modalidades de privatizacion.
Generalmente cuando se habla de
privatizar se piensa en una sola cosa:
traspasar al sector privado, la
propiedad de las empresas_publicas.
Pero en realidad existen muitiples
férmulas y grados de privatizacion.

Hay, por ejemplo, situaciones en las
cuales las condiciones de mercado, o
las caracteristicas de la actividad im-
piden que se pueda dar competencia en
el mercado: condiciones de monopolio
puro, rendimientos crecientes, tamano
del mercado en relacion con la escala
de planta, etc. En esos casos podria
traspasarse la propiedad al sector
privado, pero el Estado tendria que
mantener el contro! y fa regulacion de la
actividad.

Un escenario diferente es aquét en
que una-empresa pablica presta un ser-
vicio o elabora un bien en condiciones
de monopolic legal. En esa situacion se
podria considerar conveniente que
haya una mayor competencia a fin de
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lograr mayor eficiencia. Se podria, en
ese caso, permitir que se establezcan
ofras empresas. Lo que realmente se
estaria haciendo en esas circunstancias
no es privatizando ia empresa publica,
sino desmonopolizando un sector de
actividad.

De igual forma, no se podria decir
que tiene el mismo efecto el trasladar
empresas publicas al sector privado so-
clal (cooperativas, asociaciones de
desarrollo, sindicatos, etc.) que tras-
ladarlas a la empresa privada mercan-
til, nacional o transnacional.

De esta forma, resulta claro que
cuando se habla de privatizacion, es im-
portante examinar con detalle la
modalidad de la que se trata, pues en
algunos casos podria ser una solucion
positiva, mientras que en otros podria
resultar perjudicial.

Recursos humanos
en ef sector piblico

En lo que concierne a los recursos
humanos, no debe olvidarse el viejo
refran castellano que sefiala que "las
instituciones las hacen las personas’. Y
para que efectivamente las instituclones
sean mas eficaces, mas eficientes y
aumenten la productividad es indispen-
sable introducir cambios profundos en
las actitudes y aptitudes de los fun-
cionarios plblicos.

Cada dia me convenso mas que en
el caso de los recursos humanos, tan
importante, o tal vez mas importante
que la capacitacion, los titulos, las
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habilidades y las destrezas que la per-
sona pueda tener, es la actitud de ese
funcionario. En los ditimos afios, la-
mentablemente, el sector piblico ha ido
perdiendo servidores muy valiosos,
principalmente porque existen dos
estructuras salariales completamente
diferentes. En el sector publico se ob-
serva una estructura salarial en la cual
los grupos menos calificados obtienen
salarios superiores al de sus homélogos
del sector privado. Por su parte, los
grupos mas calificados del sector
publico, los que tienen nivel técnico vy
ejecutivo, generalmente reciben
salarios inferiores a los del sector
privado.

Esta situacion ha hecho que se
produzca un trastado voluntario de pet-
sonal calificado del sector pdblico hacia
el sector privado, con lo cual las
empresas ostatales se estan quedando
sin ias personas mas aptas y mas
capaces.

Ademas, los funcionarios publicos
tienen que encarar factores de
frustracion y desaliento que se van
acumulando. Uno de esos factores es
la reduccion del gasto plblico y las
medidas que se han tomado para entor-
pecer ese gasto. En multitud de
ocasiones, las disposiciones adoptadas
no han sido para evitar el gasto, sino
para postergarlo. Siempre se llega a
gastar, pero en lugar de hacerlo en el
momento opornuno, se hace uno o dos
afos después, cuando ya posiblemente
era innecesario hacer el gasto. Durante
todo ese tiempo, sin embargo, segura-
mente se hantenido que hacer una can-
tidad de tramites y de gestiones a las
cuales el funcionario ha tenido que
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dedicar tiempo y esfuerzo, ha fe-
nido que comprometerse emocional-
mente v ha experimentado frus-
traciones y problemas. Estos factores,
en muchas ocasiones, lo ha mo-
tivado ha desplazarse hacia el sector
privado.

En cuanto a las actitudes, pareciera
que la dnica forma de modificarlas es
generando nuevas ilusiones en el fun-
cionario en cuanto a su papel como sefr-
vidor publico y como pieza importante
en el desarrollo del pais. Esto solo se
puede lograr planteando una verdadera
reestructuracion del aparato estatal.

Es dificii cambiar al funcionario
publico si no se cambia también al Es-
tado. No es posible modificar men-
talidades si al mismo tiempo no se
modifica el entorno, ese entorno de
frustraciones dentro del cual se mueve
¢l funcionario pablico.
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Una reforma concertada

De esta forma, liegamos inevitable-
mente ala conclusion de que existe una
imperiosa hecesidad de plantear una
reforma estructural no sélo de la estruc-
tura productiva, sino también del
aparato estatal. Y ese cambio estruc-
tural, esa transformacion de la estruc-
tura productiva y del aparato estatal
solo puede hacerse de manera concer-
tada entre las fuerzas politicas y.con la
participacion de los diferentes sectores
sociates.

Esas transformaciones nolas puede
hacer, ni un presidente, ni un gabinete,
ni un panido politico, ni un sector so-
cial, tiene que set, justamente, el resul-
tado de un proceso de negociacion y
de concertacion entre los diferentes
grupos soclales, proceso durante el
cual cada uno de los actores tendra una
idea clara de los beneficios y de los cos-
tos que derivara en el futuro o
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