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No culpen de nuestros fracasos a
reformas que no se han dado

por Francisco Gil Diaz

Existe la percepcion popular de que la economia de merca-
do se ha intentado y ha fracasado en Latinoamérica. Esta per-
cepcidn es erronea. Por eso pensé que es apropiado proveer una
vision general acerca de la politica econémica de Latinoamérica,
y consecuentemente del bienestar de la poblacién de la region. El
ejercicio contrastard nuestro marco institucional con aquel
requerido para que una economia se desempefie bien.

Veremos que las politicas que se han llevado acabo no son
ni siquiera una mala imitacién de lo que deberian ser las politicas
de una economia de mercado, entendiendo a la economia de
mercado como el marco institucional necesario para que una
economia solida opere y florezca. Sin embargo, y sorprendente-
mente, los comentaristas de radio y televisioén, una variedad de
politicos, editorialistas y hasta algunos economistas (supuesta-
mente) “de renombre” han podido presentar como algo genuino
la grotesca caricatura de economia de mercado que ha sido
implementada a lo largo de nuestro continente.

¢Acaso el regreso de muchos populistas a las ideas del pro-
teccionismo, a la intervencién estatal, a la regulacién, al des-
perdicio de los fondos publicos, al control de precios, al gasto
deficitario y a las companiifas estatales se justifica por el fracaso de
la economia de mercado, como ellos argumentan? Debido a la
importancia de esta cuestién para el futuro de millones de lati-
noamericanos pobres, es imperante detenerse y considerat si lo
que ha ocurrido es realmente un experimento con los mercados
libres. O, ¢acaso es lo opuesto—un fracaso atribuible a la inter-
vencién en gran escala y los malos intentos de implementar las,
maliciosa y erréneamente tildadas, reformas como el “Consenso
de Washington”, “ortodoxia econémica”, “economia de merca-
do”, “monetarismo”, o “neoliberalismo’’?

Se requerirfa de mucha investigacién para explicar la dinami-
ca politica detras de las politicas publicas en Latinoamérica a lo
largo de los dltimos afios. No obstante, esta discusion se limitara
a establecer lo que se ha hecho y a contrastarlo con lo que los
economistas a favor del mercado consideran como condiciones
esenciales para que una economia de mercado funcione bien.

La envergadura de la economia
En este respecto es pertinente preguntar cual es la enver-
gadura de la economia y si sus instrumentos analiticos tienen la
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capacidad para resolver ciertos rompecabezas sociales. Para
nuestro proposito, la economia es poderosa como una disciplina
forense; tiene la capacidad de explicar por qué los organismos
econémicos se estancan o retroceden, o viceversa, por qué
pueden funcionar de manera eficiente y crecer rapidamente bajo
otras politicas diferentes. Varias investigaciones recientes han
abordado esta cuestién y arrojan las siguientes conclusiones.
Entre ellas esta la necesidad de un ambiente que provea incen-
tivos para la iniciativa individual y, para poder lograrla, —cosa
que es de la mayor relevancia empirica—, se requiere de un sis-
tema judicial confiable. Hay otros ingredientes en esta receta,
pero como estos estudios recientes sefialan, el caldo serd incomi-
ble sin la columna vertebral del sistema judicial. En esta explo-
racion empirica y teoérica, Why Many Developing Countries Just Aren't
(Por qué tantos paises en vias de desarrollo simplemente no se
estan desarrollando) de Richard Roll y John Talbott, E/ Misterio
de Capital: Por qué el capitalisnmo triunfa en occidente y fracasa en el resto
del mundo de Hernando de Soto y The Elusive Quest for Growth (La
busqueda elusiva del crecimiento) de William Easterly sobre-
salen. Sus “descubrimientos contemporaneos” no hubieran sot-
prendido a Douglass C. North ni a historiadores recientes como
David S. Landes (The Wealth and Poverty of Nations) y Niall
Ferguson (Cash Nexus), o, con mayor seguridad, a los economis-
tas clasicos. Aunque otras experiencias utiles abundan, en Asia
por ejemplo, nuestro continente es un buen laboratorio para pro-
bar si las condiciones para que funcione bien una economia de
mercado estan establecidas.

El fracaso de América Latina

Con la excepcién de Chile, quien quiera que examine a
Latinoamérica puede tener la tentacién de concluir que se han
perdido dos décadas; el ingreso por persona para la regién no es
mas alto de lo que era hace 20 afios. Aun peor, en plena negacién
de la evidencia presentada por Chile, y més recientemente por El
Salvador y Costa Rica y por paises fuera de la region, la terca
sabidurfa convencional prevalece: El fracaso de América Latina
es el fracaso de la economia de mercado.

Mas alld de criticar la superficialidad y lo incompleto de este
supuesto consenso, las conclusiones acerca de dicho fracaso
estan enraizadas en los profundos prejuicios o en la mera igno-
rancia. Esto es porque, sin ir mas alld, es obvio que lo que
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nosotros podamos considerar como prerrequisitos esenciales de
una politica econémica exitosa puede que no hayan estado pre-
sentes a través de la region, excepto, con la casi suficiente per-
sistencia y entereza, en Chile.

¢Concuerdan las politicas publicas que ha adoptado
Latinoamérica con aquellas necesarias para que florezca una
economia de mercado? Este ensayo no hace ningun intento
cuantitativo de probar una teoria, pero se basa en el sentido
comun y en la teorfa, la cual deberfa ser mas persuasiva que las
econometrias basadas en innumerables elementos que compen-
san por la informacién imperfecta. Serfa laborioso detallar los
fracasos de politicas publicas en cada pafs, pero algunas generali-
dades debetian ser suficientes. Yo consideraré los siguientes
aspectos: el desempefio del sistema judicial, el libre comercio, la
propiedad privada de los medios de produccion, la lucha en con-
tra del poder de los monopolios, las salvaguardas institucionales
para garantizar la disciplina fiscal, la delegacién de poderes al
gobierno local y el federalismo competitivo, el ambiente regu-
lador, especialmente aquel relacionado con el costo de iniciar un
negocio y la distribucién del gasto en educacién como también
su sistema de rendiciéon de cuentas.

Los sistemas judiciales

Comienzo con el elemento mas importante: el fun-
cionamiento del sistema judicial. Con respecto a esto, hay
grandes diferencias entre los pafses. Tal vez con la excepcion de
Chile', ningun pafs ha reformado radicalmente su sistema judi-
cial. EI respeto a los contratos, esencial para el desempefio de
una economia de mercado, es una rareza. .os procesos judiciales
son impredecibles, enmarafiados con corrupcion, largos y caros.

Sus costos estan reflejados, entre otros efectos, en altos mar-
genes de intermediacién bancaria. Asi, los largos e impredecibles
costos de la recuperacion del colateral resultan en altas tasas de
interés. Las tasas de interés excesivamente altas desalientan la
demanda de crédito y la pobre demanda de crédito se ve refleja-
da, por su parte, en poca oferta de depdsitos y de otros servicios
bancarios. Los margenes de intermediacién son, después de
todo, el “precio” o costo del sector financiero, los cuales, cuan-
do son caros, resultan en un sector bancario fragil. Tales sectores
financieros, inmaduros e insuficientes, muchas veces se con-
vierten en barreras de entrada —insuperables para las empresas
pequefias— asi como en escasez de crédito para vivienda. Una
economia de mercado esta basada en los derechos de propiedad.
Por lo tanto, la baja capacidad de predecir el respeto de los con-
tratos contribuye a una resistencia general a tomar riesgos y, en
efecto, a invertir. Si el crecimiento sostenible es el resultado de
un ambiente en el que las personas ven que su esfuerzo, su tra-
bajo y su ingenio tienen una muy buena posibilidad de ser recom-
pensados, entonces la clave para entender el estancamiento o la
falta de crecimiento sostenible se puede encontrar en los proce-
sos judiciales cuyos resultados son costosos, corruptos e impre-
decibles. En contraste, dado que la gente responde a los incen-
tivos, en un ambiente en el que los derechos de propiedad son
respetados, millones de esfuerzos individuales se combinaran y
emanaran de las empresas y de dentro de ellas y generaran pros-

peridad.

El libre comercio

El libre comercio no es ni suficiente ni una fuente exclusiva
del crecimiento econémico sostenible, pero ha mostrado ser un
importante catalizador del crecimiento. Es evidente que solo
unos pocos de los paises latinoamericanos han abierto sus pafses
al comercio exterior. Sin la disciplina que conlleva la competen-
cia extranjera, los mercados domésticos son usualmente concen-
trados y monopolizados, las empresas se vuelven complacientes
y su produccién depende de equipos viejos, tecnologias
atrasadas, ¢ indiferentes habilidades de administracién. ILas
economias cerradas no necesatiamente resultan en cero invet-
sion extranjera, pero si resultan en que las empresas extranjeras
introducen bienes de capital no adecuados y tecnologias obsole-
tas. La baja proporcién de comercio respecto del PIB que una
economia cerrada tiene también significa mayor vulnerabilidad a
los shocks externos. Esto fue demostrado dramaticamente por las
dos crisis mexicanas de 1983 y 1995: mientras que tuvieron que
pasar siete afios para que se recuperara la produccién industrial
en México luego de la crisis de 1983; en 1995, la apertura
econémica permitié que la economfia mexicana se recuperara en
tan solo 18 meses.

Empresas privadas versus publicas

Las empresas privadas han mostrado ser mas eficientes y
agiles que las estatales. En este aspecto, ningtin pais en la region
ha privatizado ni remotamente lo suficiente. Muchas funciones
que podrian ser realizadas de manera mucho mas eficiente por el
sector privado todavia estan bajo el control de burdcratas y, en
algunos casos, de sindicatos poderosos. La distribucion del
ingreso, los resultados presupuestarios, la administracion, la efi-
ciencia y las oportunidades son todas afectadas de manera per-
judicial cuando el sector publico produce bienes para el merca-
do. Es irénico que los supuestos objetivos de la propiedad estatal
de empresas productivas, tales como la soberanfa nacional y la
proteccion del empleo, sean frecuentemente comprometidos
gracias a €sos grupos.

Los sindicatos muchas veces logran extraer salarios inflados
de las empresas del sector puiblico, mientras que algunos fun-
cionarios corruptos han podido prosperar mediante las ganan-
cias que obtienen de manera deshonesta a costa de las empresas.
Ademas, la propiedad publica crea la tentacién, demasiadas veces
aceptada, de subsidiar los precios por razones politicas. Todos
estos factores —sindicatos en busca de rentas, funcionatios
corruptos y precios subsidiados— asociados con las empresas
estatales crean un hoyo negro fiscal para el gobierno. No es sor-
presa entonces que la deuda publica se haya acumulado y que
buena parte del presupuesto publico esté comprometido. Un
ejemplo sobresaliente es ahorro que hubiera ocurrido si las tari-
fas de agua reflejaran el costo de oportunidad y si el agua hubiese
sido medida. En ese caso, México debetia menos de la mitad de
su actual deuda publica y también sufrirfa mucho menos
degradacién ambiental de la que hoy sufre.

Monopolios regionales
Las empresas estatales y los monopolios publicos no son las
unicas cargas econdmicas. Ademas de los monopolios conspicuos
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que originaron las privatizaciones por no establecer reglas claras
y competitivas para las empresas, también hay una gran cantidad
de monopolios regionales y resultan en el torpe desempefio del
mercado y en un mayor costo del capital. Obsérvese en este con-
texto los costos impuestos por los sindicatos de transporte local
que requieren que, por ejemplo, los materiales para la construc-
ci6én de carreteras sean traidos de lugares considerablemente mas
lejanos de lo necesario simplemente para, artificialmente, alzar el
volumen de negocios. Los sindicatos imponen un costo impor-
tante que fragmenta la transportaciéon en lugar de permitir la
operacion de entrega de punto a punto. A un nivel mds general, la
densidad de las telecomunicaciones —la esencia de la globa-
lizaciobn— es otro atraso regional, particularmente en México.
No deberfa sorprender que China haya sido tan exitosa en atraer
grandes volumenes de inversién extranjera; entre otras atrac-
ciones, se jacta de una infraestructura magnifica y de un bien
enraizado sistema de honor que sustituye la protecciéon de un
contrato formal.?

Los procesos parlamentarios del presupuesto

Los procesos parlamentarios del presupuesto que imponen
disciplina fiscal son pocos. En paises que dependen en gran
parte de las obligaciones en moneda extranjera y de poca inter-
mediacién financiera, la ortodoxia fiscal es esencial para proveer
la estabilidad macroecondmica. Por lo tanto, la estabilidad es size
gua non si uno piensa atraer grandes y continuos flujos de inver-
sion privada. La estabilidad también es necesaria para prevenir
que empeore la situacién de los pobres. Muchos paises de la
regién no han diseflado salvaguardas constitucionales para pro-
tegerlos en contra del clientelismo, ni tampoco han reducido la
deuda publica a un tamano crefble y financiable a largo plazo. En
este contexto, en muchos de los paises la carga de las pensiones
se proyecta como un oneroso impuesto a futuro.’ Las legislaturas
frecuentemente aprucban programas, muchas veces compro-
metiéndose a gastos permanentes que no tienen fuente de finan-
ciamiento. Lo que es peor aun, los criticos gastan palabras vacfas
en el muchas veces citado pretexto para evitar una economia de
libre mercado: que el mercado no provee suficientes bienes
publicos. Sin embargo, los bienes no han sido provistos.
Carreteras malas e insuficientes, rieles cuarteados, lentos y sin
mantenimiento y educacién estatal insuficiente y de pésima cali-
dad estan escondidos detrds de un velo de gasto publico que
cubre los desembolsos burocraticos y que ciertamente no es una
medida de los servicios publicos provistos. Los altos gastos no
son una medida de lo que el gobierno produce.

Federalismo

En pafses que han imitado el modelo federalista esta-
dounidense, el federalismo ha sido interpretado no como una
competencia entre unidades politicas que proveen una serie de
impuestos y servicios publicos para aquellos que desean estable-
cer a sus familias o sus empresas ahi, sino mas bien como un
grito de batalla para desangrar a la tesorerfa federal y evitar el
costo politico del cobro de impuestos a nivel local. Eso ha
derivado en una preocupante tendencia de debilitamiento gradual
de las finanzas federales. Hay un riesgo moral de proporciones

preocupantes que lleva consigo la supuesta solvencia y riesgo de
liquidez de la deuda soberana, algo de lo que bien puede ates-
tiguar Argentina. Evidentemente estos compromisos fiscales se
suman al presupuesto, al riesgo pais, al costo de la deuda y, por
lo tanto, deprimen las oportunidades de inversion.

Educacion

La educacién en general es mala —no necesariamente mal
financiada— como ha sido demostrado por el sistema educativo
bien financiado pero ineficiente de México. Bajo tales circuns-
tancias, el capital humano depende esencialmente de un empu-
jon por parte de la inversion extranjera, la cual tipicamente viene
con entrenamiento “en el trabajo”, ayudando a compensar la
falta de educacién. Pero las tecnologfas modernas, ya sean en
manufacturacién, comunicaciones o agricultura, necesitan de por
lo menos una educacién generalizada y basica que pocos paises
en la regién han logrado.

La rendicién de cuentas en la educacién es otra cuestion. La
educacion bésica estatal es generalmente centralizada, sin ningun
sistema de evaluacién objetiva que estimule a las escuelas para
que compitan en calidad o para que provean informacién a los
padres de familia. Mientras que es deseable tener educacion
publica basica subsidiada o pagada por los gobiernos, por lo
menos para aquellos que la necesitan, la competencia entre las
escuelas promovera la calidad educativa y la libertad de los
padres para escoger. Debido a presiones politicas, muchos pai-
ses han asignado incorrectamente los recursos puablicos a nivel
universitario. Esta concentracion subsidia a las clases media y alta
a costa de la educacion bésica, que es la que mas necesitan los

pobres.

Desregulacion

De la desregulacion se ha dicho mucho pero practicamente
nada se ha hecho al respecto. Nuevas unidades de negocios se
demoran hasta meses en iniciarse —algunas veces hasta mas de
un aflo en papeleos— y también requieren de desembolsos altos
y actos de corrupcién a pequefa escala. Hsto dltimo es tan
comun que es considerado un costo normal y aceptable de hacer
negocios. Obviamente, los costos de corrupcion representan una
barrera adicional para la entrada de empresas pequefas y media-
nas; éstos incentivan a los negocios a producir fuera del sector
formal donde los impuestos son pocos y donde tampoco hay
contribuciones de seguridad social.

Una epidemia de crisis

El crecimiento también ha sido socavado por una epidemia
de crisis a lo largo de este periodo. Las crisis son inducidas por
la atraccién de flujos de capital de corto plazo, los cuales son
inducidos por las apuestas seguras que representan los tipos de
cambio fijos. Estas crisis han sacudido a la regién intermitente-
mente a lo largo de los ultimos 20 afios y han contribuido a una
interrupciéon profunda y sustancial del crecimiento. Los
movimientos libres de capital y los tipos de cambio flexibles
estan recién acomodandose pero no han estado en su lugar por
suficiente tiempo como para lograr la expectacion de permanen-
cia.
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He tratado de proveer una lista de requisitos que los merca-
dos necesitan para poder funcionar adecuadamente —en otras
palabras, estructuras institucionales que crean los incentivos de
mercado apropiados para el esfuerzo individual. Luego de ver
esta lista, cualquier persona que dice que Latinoamérica ha esta-
do bajo un manto neoliberal —y por lo tanto, que el neolibera-
lismo, o la economia de mercado ha fallado— es o ignorante
(desconoce los hechos, o ignora el marco institucional que se
necesita para que el modelo de mercado funcione), o simple-
mente hostil a la economia de mercado y opina de manera
deshonesta. De hecho, la falta de crecimiento no es ningin enig-
ma. En su lugar, el misterio es cémo, a pesar de tantas omisiones
y errores de politicas publicas, la region no ha sufrido mas
declives. Tal vez la respuesta yace en las reformas parciales de
mercado que han sido implementadas. Vistas en este contexto,
tales reformas han sido ampliamente exitosas.

¢Acaso estas malas noticias necesariamente llevan a una con-
clusién nihilistica? Dados los malos resultados de las politicas
publicas populistas aplicadas por algunos paises latinoameri-
canos, no lo creo. Esas experiencias han presentado evidencia
contundente de los verdaderos frutos del populismo. Pero el
hecho de que no hemos participado en mds experimentos po-
pulistas no es ninguna consolacién. La triste verdad es que
Latinoamérica tiene un inmenso potencial que no ha podido
hacer realidad. Hay millones de pobres entre nuestras masas que
no han podido mejorar su situaciéon material, aquellos para los
cuales las oportunidades simplemente no se materializaran bajo
las actuales politicas publicas. Un matco institucional que fun-
cione bien y sea completo no es un fin. Es un medio. Ha sido
mostrado una y otra vez que si no podemos superar los grandes
obstaculos constantemente interpuestos por los grupos de pre-
sién, en tales areas como el crecimiento, el empleo, los salarios y
el bienestar en general, estaremos operando por debajo de
nuestro potencial. En tales circunstancias, como ha mostrado la
experiencia, a los pobres siempre les toca la peor parte de la
situacion.

Los muchos obstaculos que debemos superar no deberfan
desalentarnos; la investigacion de autores, como los citados ante-
riormente, sugiere que de varias de las cuestiones que hemos dis-

cutido, dos sobresalen como esenciales: los procesos judiciales y
la estabilidad macroeconémica. Tal vez valdria la pena para
América Latina comenzar por concentrar su capital politico para
llevar a cabo las reformas en estas dos cuestiones antes de abor-
dar el resto.

Motas

Este ensayo fue publicado en inglés por el Fraser Institute en
junio del 2003.

'Colombia ha avanzado considerablemente en cuanto a reforma
judicial, pero con pocos resultados, de acuerdo a Brent Barton.
*De acuerdo con un comentario de George Chow en la cele-
bracién del aniversario 50 ® de Arnold Harberger.

’Muchos paises han seguido a Chile creando sistemas de pen-
siones financiados, pero estas reformas son relativamente tardfas,
por lo tanto un peso considerable de las pensiones anterior-
mente concedidas permanece.
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