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En este artIcuio se presenta un análisis del
efecto de las poiIticas de ajuste estructural sobre
los niveles de pobreza, ci cmpleo y la distribu-
ción del ingreso, y del rol de las variables de
capital humano en el proceso de crecimiento y
de transforrnación estructural de la economIa,
con base en diferentes discusiones teóricas re-
cientes y on la revision de experiencias interna-
cionales, especialmente para las economfas de
Corea, Taiwan, TurquIa y Chile'.

En la Sección I se discute la evolución probable
de la situación de pobreza y de la dinámica de
crecimiento bajo opciones dc "no-ajuste" referidas
al mantenimiento de una estrategia de sustitución
de importaciones sin apertura exportadora, o ala
aplicación de polIticas que intentan, en un hori-
zonte de corto plazo, incrementar los salarios
reales y cambiar on forma drástica la distribución
del ingreso ("populismo macroeconómico" segñn
ci término usado por Dornbush y Edwards 1990).

En ]as Secciones II y III se analiza ci efecto de
ajustes macroeconómicos y ajustes estructurales
convencionales. Se hace una comparación entre
los resultados opuestos que la apertura al sector
externo generó sobre ci empieo y la distribución
del ingreso en Chile y TurquIa en Comparación
con lo ocurrido en Taiwan y Corea yen general en
los nuevos paIses industrializados (NIC por su
sigla en inglés). Se muestra que estos lograron
combinar una estrategia de crecimiento y equidad
que hacIa innecesaria la aplicación de poiIticas
sociales especiales, mientras que on el caso chileno
fue necesario trazar una polItica explIcita de de-
sarroilo social.

Se analiza luego (Sección IV) ci impacto de
paquetes de polIticas sociales compiementarias y
compensatorias a los programas de ajuste es-
tructural. La principal conclusiOn de esta sección
es que, si bien la polItica social sOlo afecta
marginaimente la distribución del ingreso, si

I Este articulo se basa en un trabajo realizado por el autor como parte de los informes do consultoria para el proyecto del
PNUD "Plan dc Desarrollo Humano para Colombia", Fedesarrollo 1991.

U	 2 También so incluyen algunos datos comparativos para Colombia.
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puede ser muy eficaz en su efecto sobre la pohia-
ción pobre yla reduccióndelos niveles de pobreza.

En Ia Sección V Sc recoge una refiexión basada
en Pack (1988) acerca de las opciones actualos de
estratogias aperturistas y del crecimiento de la
productividad multifactorial como variable cen-
tral para ci crecimiento oconómico y el mejora-
miento del nivel de vida en el largo plazo.

Finalmente, se concluye en quo si bien una os-
trategia de desarrollo en tomo at sector externo
pormite lograr gananciaS de reasignación de recur-
sos, no so puede esperar quo acelere el crecimiento
de la productividad en el largo piazo, Sin polIticas
oxplIcitas de productividad dirigidas al Sector in-
dustrial y al sector agropecuario, y sin polIticas de
desarrollo e inversiOn en capital humano.

I. Las opciones del "no-ajuste": sus-
titución de importaciones y
"populismo macroeconómico"

Una polItica do "no-ajusto" en una economIa quo
ha mantenido una ostrategia do industriaiización
por sustituciOn do importaciones sin una polItica
oxplIcita do promociOn do oxportaciones condu-
ce, on la modida on quo so generan crisis do
balanza do pagos, a procosos do ostancamiento
económico no solo en sectores tradicionalmente
castigados por Ia implantaciOn do polIticas pro-
teccionistas (como es el caso do la agricultura)
sino también a un agotamiento del procoso do

crocimiento on oi propio sector industrial'. Este
efecto es particularmente grave si Sc tione en
cuenta quo reduccionos obsorvadas en la pobreza 	 I

ostán relacionad as principalmonte con incremon-
tos en el ingroso per-capita (World Bank 1990).

Este argumento no demerita el papel do la
sustitución do importaciones en la generaciOn do
experiencia productiva y como antesala do un
potencial desarrollo exportador. Pero como señala
Pack (1988), para muchos paIses ci éxito inicial
quo implicó alcanzar nivoles do aprendizaje sig-
nificativo por parte do firmas y trabajadoros por
medio do ostratogias do sustitución do importa-
ciones, fuo contrarrestado muchas voces por Ia
caroncia do una mayor ospocialización posterior, 	 I

quo habrIa sido posiblo dentro do una aportura
oxportadora, ydondo ]as firmas tuvieran acceso a
insumos y estuvioron somotidas a prosiones in-
ternacionales.

Lasdistorsioneson procios rolativosgencradas
por polIticas protoccionistas basadas on instru-
mentos cuantitativos do control conducon on ci
modolo do Bourguignon, Do Moloy Suwa (1991),
para oconomIas reprosontativas do Africa y
America Latina, a un ompooramionto do la si-
tuaciOn do pobreza y distribuciOn del ingroso
cuando no so aplican polIticasdeajustoostructural,
principalmente por la gonoración do rontas do
oscasoz por racionamiento do importaciones que
Son apropiadas por los grupos do mayoros in-
grosos4.

Para ci caso colombiano, Ocampo (1991) atribuve el estancamiento del crecimiento industrial y de las exportaciones, al
abandono, dcsdc mediados de los 70, dc una estrategia "mixta" entre sustitución de importaciones y politicas expiIcitas
do promoción de exportaciones, quo habIa sido implementada desde finales de los 50. En un caso diferente, la ec000mIa
turca pudo mantener altas tasas de crecimiento económico durantc los 70, con base en politicas sustitutivas en tanto no
cnfrentó problemas do balanza do pages gracias a los ingresos remitidos por más do modio millón de trabajadores en
Europa Occidental. Sin embargo, la crisis del petróleo yla interrupción do las corrientes migratorias, marco ci inicio do una
profunda crisis externa quo llcvó al pals a adoptar un proceso do ajuste estructural desde 1980 (Arincali y Rodrik, 1990).
Enlos ejorcicios desirpulaciOn del modelo,los niveles do pobreza so incremontan do 12% a 36% Para la economIa estilizada
quo ropresenta las economlas latinoamericanas.
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Adicionaimente, es ya un hecho ampliamen-
te aceptado que polIticas de "Populismo

jW MacroeconOmico" dirigidas a incrementar rápi-
damente los salarios reales y cambiar la distri-
bución del ingreso en ci muy corto piazo están
condenadas al fracaso y tienen, a lo sumo, re-
sultados efImeros. Dornbush y Edwards (1990)
analizan los casos del Peru durante los perIodos
presidenciales de Belaünde y Garcia. También
en Chile entre 1950 y 1970 se observa un dete-
rioro marcado de la distribución del ingreso no
obstante las poiIticas redistributivas aplicadas
durante los gobiernos de la Democracia Cristia-
na y de la Unidad Popular de Allende (Luders,
1988).

Dasgupta y Ray (1986 y 1987) presentan, sin
embargo, una situación en la cual se pueden
obtener grandes ganancias en términos de creci-
miento, de una polItica de redistribuciOn de ac-
tivos, y donde, a! mismo tiempo, no redistribuir
implica operar ineficientemente. Es el caso de
una economia moderadamente dotada en acti-
vos, que mantiene pane de la población desnu-
trida como resultado de un salario (competiti-
vo) por debajo del saiario de eficiencia de los
que dependen exclusivamente de ingresos sala-

S riales. En esta situación el equilibrio competitivo
no es óptimo y conseguir los precios correctos
está lejos de ser la soiución asignadora más efi-
ciente. En este contexto, politicas redistributivas
de activos o de transferencias de alimentos son
altamente eficaces5.

H. Ajuste macroeconómico, pobreza
y distribución del ingreso

Una polItica de ajuste macroeconómico es, bási-
camente, un programa de estabilización cuyo fin
es corregir desbalances fiscales y de balanza de
pagos, por medio de una contracción del gasto
agregado y de un cambio on su composición, para
reducir ci exceso de demanda por importaciones
y favorecer la producción de bienes transables
(Ravi 1987). El instrumento usual para
implementarla ha sido afectar los precios relati-
vos para conseguir los "precios correctos", en los
principales mercados y, especialmente, en ci caso
de los bienes transabies con respecto a los no
transabies.

Diversos estudios de UNICEF (1984), argu-
mentan quo ci costo de estos programas de ajuste
recae en mayor grado sobre la población de más
bajos ingresos. También se seflala frecuentemen-
te, que las politicas de ajuste permiten ci rnejora-
miento de la situación de pobreza en ci largo
plazo, gracias a la corrección de distorsiones de
mercado y desbalances macroeconómicos. No
obstante, en ci corto plazo la situación es peor
para los pobres, generandose la necesidad de
aplicar algün tipo de politicas compensatorias
(como fue ci caso experimentado por Chile).

Uno de los principales problemas se origina
precisamente en que, por la existencia de imper-
fecciones, especialmente en ci mercado laboral,

5 Este resultado teórico parece corroborado por la estimación de elasticidades de respuesta de la productividad a cambios
on variables de capital hurnano en Wheeler (1980), quo muestra que para paIses con niveles muy bajos de ingreso per capita,
incrementos en los indicadores de salud y nutrición tienen Un impacto positive muy grande sobre la productividad (ver
rcferencja on la sccción V).
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los mercados responden muy lentamente a los
cambiantes precios relativos. Esta es la base
sobre la cual diversos análisis abogan por poilti-
cas de estabilización que traten de conducir rápi-
damente a la economla a una trayectoria de cre-
cimiento factible en el mediano y largo plazo,
desechando por lo tanto opciones gradualistas
(Squire, 1991).

Una vez la economIa se ha estabilizado es
posible trazar estrategias sostenibles de superación
de la pobreza. Dc cualquier manera, mejorar el
"ambiente macroeconómico" ha Ilegado a consi-
derarse parte necesaria de cualquier estrategia
global de lucha contra la pobreza, junto con la
aplicación de polIticas sociales y de empleo
(Nghiep, 1990).

III. Ajuste estructural, pobreza y dis-
tribución del ingreso

A parte de la necesidad de corregir los desbalances
macroeconómicos y estabilizar la economIa en ci
corto plazo, se plantea el dilema de escoger la
estrategia que permita lograr un mayor creci-
miento sostenible en el largo plazo, al tiempo que
ayude a corregir los desbalances sociales en el
mediano y largo plazo.

El camino seguido por los NIC hace ya más de
dos décadas y por numerosos paIses en desarrollo
en la ültima década, fue la orientación de la eco-
nomIa al mercado externo, con ci sector privado
jugando un papel central en el proceso de desa-
rrollo.

Los resultados en ambos casos han sido un
mayor peso de los sectores transables dentro de
las economIas domésticas. Sin embargo, el resul-
tado en términos de distribución del ingreso y

niveles de pobreza ha sido completamente dife-
rente comparando, por ejemplo, el desempeno de
los NIC y ci caso de Chile o TurquIa.

En el primer caso, el ajuste estructural mejoró
la distribución del ingreso a niveles comprables
con los paIses desarrollados (Ver Cuadro No. 1),
al tiempo que se alcanzaban altas tasas de creci-
miento del producto (7% de crecimiento del PIB
p.c. entre 1960 y 1980 -incluyendo Japon-). En
dichos paIses, "equidad, eficiencia y crecimiento
fueron complementarios, excluyendo la necesidad
de polIticas explIcitas de atención ala distribución
del ingreso o a las necesidades básicas" (Pack,
1988 p. 371).

En Chile, en cambio, ci ajuste estructural en
tomb a la economla mundial generó grandes
desequilibrios sociales, empeorando la distribu-
ción del ingreso especialmente entre 1982 y 1983
(Riveros, 1990). El desempleo se incrementó a
tasas sin precedentes (alrededor del 30% en 1982
y 1983) afectando principalmente a los pobres. La
proporción de indigentesy pobres subió de 28.5%
en 1969 a 40.3% en 1980 y a 48.6% en 1987. El
consumo real por hogar cayó entre 1978 y 1988

Cuadro 1
INDICES GINI DE DESIGUALDAD

EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

1965	 1970	 1976	 1987

Corea	 0.34	 0.33	 0.38
Taiwan	 0.32	 0.29	 0.29
Japon	 0.38	 0.42
Estados Unidos 	 0.36
Brasil	 0.52	 0.63
Chile (urbano)	 0.47

(rural)	 0.36

Fuente: Chile: CEPAL 1991. Otros palses: Scitovsky,
T. (1985) *
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*

para los cuatro primeros quintiles y sOlo aumcntO
para ci más alto. Adicionalmentc, ci gasto social
por persona disminuyó on 20% on este perIodo
con respecto al nivel de 1982 (Garcia 1991), aun-
que se recuperó a fines de los 80. En conjunto, esta
situación llevó al Gobierno Militar a aplicar poll-
ticas sociales explicitas para ci mejoramiento del
nivel de vida de Ia poblaciOn, como se describe
más adelante.

Turquia, por otra parte, es un caso muy relc-
vante con fines comparativos ya que pudo reali-
zar ci ajuste macroeconómico y estructural en ci
"mejor" de los mundos que podrIa csperar un
pals en desarrollo sumido on una profunda crisis
externa (Arincali y Rodrik 1990): abundantes flu-
jos de capital externo (motivados en buena partc
por sus polIticas libcracionistas) y eiiminación de
cuaiquier vestigio dc oposiciOn politica intcrna,
lo cual permitIa sostener cambios en las estructuras
de precios relativos quc dificilmente scrian so-
portadas por gobicrnos democráticos.

Sin embargo, el efecto distributivo en Turqula
después de diez años de ajustc estructural, es
desalentador: reducciOn del 40% en los salarios
reales desde finales dc los setenta, al tiempo que
los mayores beneficios en quo se tradujo esta
reducción salarial parece haber sido apropiada
por rentistas a través dc mayores ingresos per
intercses.

Qué dcterminó una respucsta tan desiguai en
términos del efccto sobre la distribución del in-
grcso y la pobreza en ambos grupos dc paIses?
Las evidencias no son conciuyentes pero aigunos

datos permiten inferir que las economias del su-
deste asiático no cxperimcntaron cuellos dc bote-
ha on Ia oferta dc factores esencialcs para ci dcsa-
rrollo (capital fisico, capital humano y tecnologla)
- Pack, 1988-.

En particular, ci crccimicnto con equidad que
cxperimcntaron estos palscs contó con la existen-
cia de una agricuitura modcrna y ci alto nivcl dc
la educación y Ia capacitaciOn técnica (Scitovsky,
1985), por mcdio de una combinación cntre edu-
caciOn general y entrcnamicnto en los sitios de
trabajo. Sc dedicaron asI cuantiosos recursos a la
educación y también a la provisiOn de vivienda
barata para mantener bajo el saiario nominal en cI
sector exportador. La cxistencia dc una oferta
elástica de factorcs se reficjO en que sus precios
rclativos no se modificaron sustancialmcnte du-
rante ci periodo dc ajuste cstructural6.

En Chile, en cambio, ci peso del ajustc rccayó
en ci mercado del trabajo (Romagucra y Mellor
1990). Los salarios rcales disminuyeron en ci sector
informal (en las cmprcsas de menos de 10 traba-
jadores, en donde ci saiario real es flexible). El
resultado fue por lo tanto, una mayor
informalizaciOn del emplco.

Al mismo tiempo, ci ajuste cstructurai se reflejó
en difercnciales crecientes de salarios entre in-
dustrias como resultado de la existencia de una
fuerza de trabajo heterogénea clue no podia ser
incorporada fáciimcnte en ios nucvos sectorcs
dinámicos (Riveros 1986 y Sapelli 1990). Para
Riveros, hubiera sido closeable, on ci caso chilcno,
la apiicaciOn de poilticas microcconómicas dc

6 Kim (1984) señaia sin embargo, quo si hubo para Corea un cuello de botcila de trabajadores calificados on la peque6a y
mediana empresa, dado quo muchos de ellos migraron a empresas grandes que ofreclan mejores rendimientos. Como
resultado, ci saIario on la pequefia y mediana empresa creció más rápido que en las grandes (en proporciOn de 3 a 2 entre
1966 y 1977).
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educación y reentrenamiento. En efecto, la renta-
bilidad privada de la educación se incrementó
reflejando el hecho de que los empresarios consi-
deraron la educación como un buen sustituto del
capital humano especIfico escaso.

Un rasgo comün de las experiencias de
Chile y TurquIa hasta el presente (y que las
diferencia radicalmente de los NIC) es SU

inestabilidad macroeconOmica. Para el caso
chileno French-Davis (1990) insiste en que la
regresividad de las polIticas de ajuste es-
tructural se ha debido a dicha inestabilidad
del desempeno económico. Las señales que
arguye son las siguientes:

a. Se generan grandes cambios de precios
relativos que permiten ganancias especu-
lativas y desincentivan Ia inversion pro-
ductiva y la innovaciOn tecnológica.

b. Se da lugar a sobreajustes del salario real
que no son luego compensados.

c. Tiende a recortarse el gasto social.

d. La inestabilidad lieva a que las pérdidas en
sectores productivos o financieros scan
cubiertas por ci Estado (en un esquema de
sociaiizaciOn de pérdidas-privatización de
ganancias).

En el caso de TurquIa, es interesante notar que
Arincali y Rodrik (1990) Began a una conclusiOn
similar; a pesar del crecimiento de las exportacio-
nes, ci resuitado neto del experimento económico
en TurquIa es desalentador en términos de posi-
bilidades sostenibles de crecimiento y de distri-

bución del ingreso. El punto más débil ha sido, de
acuerdo con este análisis, Ia falta de respuesta de
la inversion privada7 . El desinsentivo a invertir
parece estar directamente relacionado con la pre-
sencia de desbalances macroeconómicos: ci défi-
cit fiscal representa ci 8.2% del PIB en 1982 y 5.8%
en 1988. La tasa de infiaciOn promedio durante los
80s ha sido 37%, como se observa on el Cuadro 2.
Esto, junto con las altas tasasde interés, y la rOpida
depreciación real de la tasa de cambio, han más
quc compensado los incentivos de las mayores
ganancias en exportaciones para invertir dcl sector
privado.

En sIntesis, este análisis destaca dos puntos
importantes: 1) La estabilidad macroeconómica
Cs Ufl factor primordial para reducir los efectos
regresivos quo las polIticas de ajustc estructural
pueden toner sobre la distribuciOn del ingreso y
los niveles de pobreza. 2) Dicha estabilidad
macroeconómica es una condiciOn necesaria para
inducir incrementos significativos en las tasas de
inversion del sector privado.

Sin esa dinamización de la inversion, ]as posi-
bilidades de crecimiento sostenible futuro se yen
seriamente comprometidas y, por ende, la posi-
bilidad del modelo de desarrollo para promover
eficazmente ci desarrollo social.

IV. PolIticas sociales compensatorias
y complementarias

A pesar del deterioro en la distribuciOn del ingre-
so en Chile durante la década de los ochenta, los
indicadores sociaics mejoraron (Avello y Donoso
1990, Romanguera y Mellor 1990): el Indicc de
analfabetismo, ci cubrimiento dc la educaciOn

S

7 La tasa de crecimiento promedlo dela inversion privada real fue de 1.2% en 1981-84, 9.6% on 1985-86y -3.6% en 1987-88.
	 S
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Cuadro 2
INDICADORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA 1980-85

(Crecimiento Promedio %)

	

Corea
	

Chile
	 Colombia

	
TurquIa

Producto Interno Bruto
	

7.9	 -1.1
	

1.9
	

4.5
Inversion Doméstica Bruta

	
9.6	 -13.5

	
0.6
	

3.6
Exportaciones
	

13.0
	

2.3
	

1.6
	

25.3
Tasa de Inflación
	

19.3
	

22.5
	

37.1

Fuente: Corea yTaiwan: Scitovsky, T. (1985) y WDR. 1987. Chile, Colombia y TurquIa: World Development Report

1987

'S

secundariaylosindicadorcsdemortalidad infan-
til y dc expectativa dc vida mejoraron
signi fica tivamente8.

Este hecho manifiesta tal vez una de las prin-
cipaics enseñanzas de la experiencia chilena:
polIticas sociales coherentes pueden actuar efi-
cazmente sobre la situación de los pobres aün
cuando la distribución global del ingreso se haya
deteriorado significativamentc9 . Sin embargo, en
el largo plazo es ci incremento en ci ingreso per
capita (ligado a incrementos en la productividad
multifactorial como se vera más adelante) Ia va-
riable principal para la superación de los proble-
mas de pobreza y ci mejoramiento de la calidad
de vida de la población.

Como ya se seflalO, la debilidad de la experien-
cia chilena fuc la incapacidad para acompanar ci
proceso de recstructuración con una mayor did-
mica de empleo. Dc hecho, poiIticas para la elimi-
naciOn de restricciones a la creación de emplco en
sectores quo pueden ser dinámicos durante Ia
rccstructuración, es la otra partc de una estrategia

que junto con las polIticas sociales compensatorias
puede reducir los niveles de pobreza y los costos
de ajuste sobre los pobres durantc etapas de rees-
tructuración económica.

En la misma dirección va la observación del
Banco Mundial (World Development Report 1990)
de que los paIses que han tenido mayores resul-
tados combatiendo la pobreza han aplicado una
dobie estrategia: 1) La creación de oportunidades
productivas para ci traba jo come, pane del proceso
de desarrollo y 2) La inversion en ci capital huma-
no de los pobres.

En el caso de Chile, los principios básicos que
fundamentaron las reformas sociales durante la
década de los ochenta son los siguientes
(Castafleda, 1990):

1) Otorgamiento de subsidios directos y
focalizados.

2) ProvisiOn de servicios a través dc cntes
cercanos a los beneficiarios.

8 Aunque estos indicadores eran ya altos antes del golpe militar gracias al resuitado de politicas redistributivas aplicadas
desde principios do los 20.

9 Do hecho, una vez definida la estrategia global de desarrollo, polIticas "exógenas" al modelo de desarrollo dirigidas a
altcrar la distribución del ingreso no parecen ser muy eficaces en lograrlo y solo puede liegar a hacerlo si aiteran en forma

[I
	 significativa ci modelo do desarrollo vigente. En ci mismo sentido, la polItica social puede ser mucho mOs cfi caz reduciendo

los niveles dc pobreza, quo afectando la distribución global del ingreso (Adelman y Robinson 1989).
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3) El papel del sector pübiico es fundamental-
mente ci de financiar, regular y supervisar
Ia prestación de servicios.

4) Se introduce la competencia en Ia prestación
de servicios, de tal manera que no se discri-
mina entre proveedor püblico o privado.

5) El gobierno opera con un principio de
subsidiariedad, proveyendo solo aquellos
servicios en los cuaies ci sector privado no
estã interesado.

Las principales enseñanzas derivadas de la
apIicación de dichas reformas sociales en Chile
pueden sintetizarse en los siguientes aspectos:

1) Focalizar esdifIcil, especialmente en edu-
cación (Castaneda 1990). Adelman y
Robinson (1989) arguyen que Ia focaiizaciOn
resuita costosa e ineficaz. Los subsidios en
vivienda, por otra parte, pueden fciImente
terminar favoreciendo a la ciase media.

2) En contraste, las polIticas focalizadas de
nutrición han probado ser muy eficaces en Ia
disminución de la tasa de mortalidad infantil
(French-Davis 1991): los programas de dis-
tribución de aiimentos a madres embaraza-
das, y alimcntación en escuelas piibiicas han
disminuido significativamente ios Indicesde
desnutrición infantil. Probablemente son más
eficaces queiossubsidiosaiimenticios,debido
a que la eiasticidad ingreso de Ia demanda de
nutrientes es baja aun en consumidores de
bajos ingresos por ci peso que en ci consumo
de alimentos se otorga a otros factores dife-
rentes a nutrición, como variedad, presenta-
ciOn del producto, etc. (Behrman y Decialikar,
1988).

3) Tampoco es muy adecuado usar criterios
demasiado estrechos de focalizaciOn (como
ci nivei de ingreso o población desnutrida
-quo on este caso impide actuar en forma
preventiva sobre Ia población-) (Raczynski
1991, Cornia y Stewart 1991).

4) Se requiere de un gran esfuerzo de admi-
nistración, información y descentraiización
para tener éxito.

5) Muchas de ]as reformas sociaies generan
costos fiscales muy altos en ci corto piazo.
Esta es la razón per Ia cuai ci gobierno chileno
implementó en 1990 una Reforma Tributaria
orientada a financiar ci gasto social y que se
calcuia podrá generar unos US$600 miiiones
anuaies (Romaguera y Mellor, 1990).

6)La descentralización puede ala postre resuitar
más concentradora del ingreso por la menor
capacidad de plancamiento y de ejecución
de los municipios más pobres. Sc requiere
entonces, dc Ia aplicación de una poiItica de
equidad en la asignación de recursos hu-
manos y administrativos (Garcia 1991).

7) En la aplicación de programas corn-
pensatorios se deben evaluar tres criterios
básicos: a) eficacia en términos de aicanzar
Ia pobiación objetivo; b) costos fiscales del
programa; c) impacto sobre inccntivos
(Bourguignon, et. al. 1991).

V. Los retos de largo plazo

A. Apertura y productividad

La aplicaciOn de estrategias de desarroilo orienta-
das al sector externo tiene cada vcz rns partida-
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rios y menos crIticos. Una de las razones funda-
mentales que se esgrime como ventaja sobre las
estrategias proteccionistas es el impacto positivo
que tendrIa sobre la productividad gracias a la
disciplina de mercado que genera Ia exposición a
la competencia mundiai.

Sin embargo, no hay evidencias que permitan
apoyar la existencia de un nexo preciso y menos
causal entre regImenes comerciales y productivi-
dad total de los factores (Pack 1988). El ejemplo
coreano, que es citado frecuentemente como
prueba de dicha reiación, se aciara cuando se
hacen correcciones por utiiización de la capacidad.
Aludiendo a la experiencia dc las economIas
exportadoras del sudeste asiático seflala Pack):
"El rápido crecimiento exportador ( ... ) durante
los perIodos de liberaiización no se manifiesta
definitivamente en medidas convencionales por
ci lado de la oferta"

Las ventajas de una cconomIa doméstica más
abierta al sector externo pueden aparecer, sin
embargo, dentro de otra perspectiva: permite
mantencr la productividad frente a una rápida
absorción de factores 11 quc de otra manera, en una
economIa concentrada sobre ci mercado domésti-
co, llevarIa rápidamente a la presencia de rendi-
mientos decrecientes ante la imposibilidad para
dare salida en ci mercado a un producto crecien-
do a tasas significativamcnte aitas (Pack, 1988).
Dicha absorciOn rápida de factores solo puede
tener lugar por supuesto, si la inversion privada
responde adecuadamente, lo cual, como se vio
para ci caso de Chile y TurquIa, no está de ningu-
na manera garantizado por una polItica de aper-
tura externa o de iibcración dc importaciones.

B. El rol de la educación y de la inver-
sión en capital humano

La educación parece jugar un roi central en Ia
adecuación del aparato productivo para sostener
tasas más aitas y de crecimiento sostenidos: "A un
bajo nivei de educación, ci esfuerzo de transfor-
mar la estructura productiva rápidamente via
exportaciones habria ilevado a una deciinaciOn
en las productividades marginaies y por lo tanto
a un incremento en los costos, desaceierando o
abortando la expansion exportadora (en los pal-
scs del sudeste asiático)" (Pack).

El papei de la educación (en una accpciOn
amplia) como dinamizador de la productividad y
del crccimiento se pucdc constatar también en la
experiencia histórica de los paIscs desarroliados.
Saxonhouse (1977) muestra en un estudio para la
industria textil japoncsa de principios de sigio,
quo ci crecimiento del producto y los cambios en
ios proccsos de absorción y expulsiOn de mano dc
obra no pueden ser explicados soiamente por
cambios en los insumos convencionales. Estos
mostraron tener un gran impacto sobre la pro-
ductividad, la expansiOn del trabajo y ci capital y
Ia ciasticidad de sustitución entre ci trabajo y ci
capital. Entre dichos insumos no convencionales,
Ia experiencia y la educación de los trabajadorcs
tuvieron uno de los mayores impactos. También
significativo rcsuitó ci efecto del cntrenamiento
emprcsariai, aunque de menor magnitud.

Igualmente Wheeler (1980) estimando un
modeio simuitáneo quc relaciona productividad
y variables de capital humano, encuentra una
fuertc significancia de indicadores de nutrición y

*
	

11 En Corea, por ejemplo, ci crecimicnto anual promedlo en la utilización de factores en la manufactura fue de 13% para capital
y de 5.3% para trabajo.
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salud como determinantes del crecimiento de la
productividad12.

VI. Conclusion

Los efectos de un proceso de ajuste estructural
sobre la distribuciOn del ingreso, el empleo y Ia
pobreza, están fuertemente ligados a:

1) La posibili dad de desenvolver las reformas
en un ambiente macroeconómico estable.

2) La capacidad de la poiItica económica para
inducir una respuesta positiva de la inver-
siOn privada.

3) El grado de respuesta de los mercados
laborales alas nuevas seflales de precios de
la economla, y

4) La obtención de mayores tasas de creci-
miento de la productividad multifactorial.

El problema básico es que ninguna de los ante-
riores elementos está implicado como consecuencia
necesaria de una estrategia de desarrollo basada en
el sector externo. Se requieren entonces poiIticas
especIficas que permitan garantizar esas condicio-
nes y mantenerlas en ci largo plazo. Si esto no se
logra, la capacidad de crecer en forma sostenida en
el largo plazo y de promover eficazmente el desa-
rrollo social se ye seriamente comprometida.

La aplicaciOn de poilticas sociales compen-
satorias o complementarias puede contribuir sin

duda a mitigar el efecto negativo de los procesos
de reestructuraciOn sobre los niveles de pobreza,
aunque sea mcnos eficaz para alterar la distribu-
ción del ingreso implicada en una estrategia de
desarrollo especIfica.

La necesidad de dichas polIticas sociales y sus
consiguientes costos fiscales, es proporcional al
grado en el cual una economIa en proceso de
ajuste estructural fracasa en generar estabilidad,
o en proporcionar un crecimiento de la inversion
y de la productividad y respuestas flexibles de los
mercados a las nuevas seflaies. Las economIas del
sudeste asiático lo lograron y por ello no requirie-
ron de polIticas sociales especiales, al menos a
gran escala.

La estra tegia exportadora abre un espacio muy
importante para el crecimiento económico, en
tanto puede ayudar a corregir distorsiones que
redundan en un funcionamiento ineficiente de
aigunos mercados y por ci efecto consiguiente
sobre la reasignaciOn de factores13 . Pero en un
horizonte más largo, la estrategia fundamental
tiene que ver con el logro de una mayor produc-
tividad agrIcola e industrial que no está de ninguna
manera garantizada en forma automática por una
estrategia aperturista, como ya se ha senalado. Se
requiere de la aplicaciOn de polIticas explIcitas de
incrementos en Ia productividad dirigidas al sector
agrIcola y al sector industrial. Y se requiere de
polIticas de inversion en capital humano que
permitan mantener una senda de expansion del
producto y del empieo al mismo tiempo que se
aumenta Ia productividad multifactorial.

[1

I!

12 Una buena sintesis de estudios sobre el efecto do la educación, nutrición y salud sobre la productividad cstá en Horton y King
(1981), y más recientemente Bchram y Dcolaiikar (1988) sobre nutrición, asI como Shcultz (1988) sobro ci efccto do la educación.

13 En Ia terminologla usual, so da una "ineficiencia técnica" cuaido so utilizan mayor cantidad do recursos de los quo serIan
OS para obtener an nivel dado de prod ucto, mien tras que so produce una "ineficiencia alocativa ode asignaciOn" cuando

so usa la relación capita l-trabajo "incorrecta" desde ci pun to do vista do la relación de prccios corroctos on los morcados de bienes
y factores. Prcsumibiementc, estrategiasdedesarrollo orientadasal sector externo pormiten corregir ambos tipos do ineficioncia.
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