Ajuste estructural y desarrollo humano:
opciones de politica y experiencias

internacionales!

E n este articulo se presenta un andlisis del
efecto de las politicas de ajuste estructural sobre
los niveles de pobreza, el empleo y la distribu-
cién del ingreso, y del rol de las variables de
capital humano en el proceso de crecimiento y
de transformacion estructural de la economia,
con base en diferentes discusiones tedricas re-
cientes y en la revision de experiencias interna-
cionales, especialmente para las economias de
Corea, Taiwan, Turquia y Chile?.

Enla SeccionIsediscutelaevolucion probable
de la situacion de pobreza y de la dindmica de
crecimientobajo opciones de “no-ajuste” referidas
almantenimiento de una estrategia de sustitucion
de importaciones sin apertura exportadora, o ala
aplicacién de politicas que intentan, en un hori-
zonte de corto plazo, incrementar los salarios
reales y cambiar en forma dréstica la distribucion
delingreso (“populismo macroeconémico” segin
el término usado por Dornbush y Edwards 1990).

Juan Mauricio Ramirez C.

En las Secciones II y III se analiza el efecto de
ajustes macroeconémicos y ajustes estructurales
convencionales. Se hace una comparacion entre
los resultados opuestos que la apertura al sector
externo gener6 sobre el empleo y la distribucion
del ingreso en Chile y Turquia en Comparacién
conlo ocurrido en Taiwan y Coreay en general en
los nuevos paises industrializados (NIC por su
sigla en inglés). Se muestra que estos lograron
combinar unaestrategia de crecimiento y equidad
que hacia innecesaria la aplicacion de politicas
sociales especiales, mientrasqueen el caso chileno
fue necesario trazar una politica explicita de de-
sarrollo social.

Se analiza luego (Secciéon IV) el impacto de
paquetes de politicas sociales complementarias y
compensatorias a los programas de ajuste es-
tructural. La principal conclusién de esta seccion
es que, si bien la politica social s6lo afecta
marginalmente la distribucion del ingreso, si

1 Este articulo se basa en un trabajo realizado por el autor como parte de los informes de consultoria para el proyecto del
PNUD “Plan de Desarrollo Humano para Colombia”, Fedesarrollo 1991.
2 También se incluyen algunos datos comparativos para Colombia.
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puede ser muy eficaz en su efecto sobre la pobla-
cién pobreylareducciéndelosniveles de pobreza.

Enla Seccion V se recoge una reflexién basada
en Pack (1988) acerca de las opciones actuales de
estrategias aperturistas y del crecimiento de la
productividad multifactorial como variable cen-
tral para el crecimiento econémico y el mejora-
miento del nivel de vida en el largo plazo.

Finalmente, se concluye en que si bien una es-
trategia de desarrollo en torno al sector externo
permite lograr ganancias de reasignacion de recur-
s0s, no se puede esperar que acelere el crecimiento
de la productividad en el largo plazo, sin politicas
explicitas de productividad dirigidas al sector in-
dustrial y al sector agropecuario, y sin politicas de
desarrollo e inversién en capital humano.

I. Las opciones del “no-ajuste”: sus-
titucion de importaciones y
“populismo macroeconémico”

Una politica de “no-ajuste” en una economia que
ha mantenido una estrategia de industrializacion
por sustitucion de importaciones sin una politica
explicita de promocién de exportaciones condu-
ce, en la medida en que se generan crisis de
balanza de pagos, a procesos de estancamiento
econdmico no solo en sectores tradicionalmente
castigados por la implantacién de politicas pro-
teccionistas (como es el caso de la agricultura)
sino también a un agotamiento del proceso de

crecimiento en el propio sector industrial®. Este
efecto es particularmente grave si se tiene en
cuenta que reducciones observadas enla pobreza
estan relacionadas principalmente con incremen-
tos en el ingreso per-capita (World Bank 1990).

Este argumento no demerita el papel de la
sustitucion de importaciones en la generacion de
experiencia productiva y como antesala de un
potencial desarrolloexportador. Pero como sefiala
Pack (1988), para muchos paises el éxito inicial
que implico alcanzar niveles de aprendizaje sig-
nificativo por parte de firmas y trabajadores por
medio de estrategias de sustitucién de importa-
ciones, fue contrarrestado muchas veces por la
carencia de una mayor especializacién posterior,
que habria sido posible dentro de una apertura
exportadora, y donde las firmas tuvieran acceso a
insumos y estuvieron sometidas a presiones in-
ternacionales.

Lasdistorsionesen preciosrelativos generadas
por politicas proteccionistas basadas en instru-
mentos cuantitativos de control conducen en el
modelo de Bourguignon, De Melo y Suwa (1991),
para economias representativas de Africa y
América Latina, a un empeoramiento de la si-
tuacion de pobreza y distribuciéon del ingreso
cuandonoseaplican politicas deajuste estructural,
principalmente por la generaciéon de rentas de
escasez por racionamiento de importaciones que
son apropiadas por los grupos de mayores in-
gresos’.

3 Para el caso colombiano, Ocampo (1991) atribuye el estancamiento del crecimiento industrial y de las exportaciones, al
abandono, desde mediados de los 70, de una estrategia “mixta” entre sustitucién de importaciones y politicas explicitas
de promoci6n de exportaciones, que habia sido implementada desde finales de los 50. En un caso diferente, la economia
turca pudo mantener altas tasas de crecimiento econémico durante los 70, con base en politicas sustitutivas en tanto no
enfrent6 problemas de balanza de pagos gracias a los ingresos remitidos por mas de medio millén de trabajadores en
Europa Occidental. Sin embargo, la crisis del petréleo y la interrupcién de las corrientes migratorias, marcé el inicio de una
profunda crisis externa que llevo al pais a adoptar un proceso de ajuste estructural desde 1980 (Arincali y Rodrik, 1990).

4 Enlos ejercicios de simulaciéon del modelo, los niveles de pobreza se incrementan de 12% a 36% para la economfa estilizada

que representa las economias latinoamericanas.
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Adicionalmente, es ya un hecho ampliamen-
te aceptado que politicas de “Populismo
Macroeconémico” dirigidas a incrementar rapi-
damente los salarios reales y cambiar la distri-
bucion del ingreso en el muy corto plazo estan
condenadas al fracaso y tienen, a lo sumo, re-
sultados efimeros. Dornbush y Edwards (1990)
analizan los casos del Perti durante los periodos
presidenciales de Belatinde y Garcia. También
en Chile entre 1950 y 1970 se observa un dete-
rioro marcado de la distribucién del ingreso no
obstante las politicas 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 situacién en la cual se pueden
obtener grandes ganancias en términos de creci-
miento, de una politica de redistribuciéon de ac-
tivos, y donde, al mismo tiempo, no redistribuir
implica operar ineficientemente. Es el caso de
una economia moderadamente dotada en acti-
vos, que mantiene parte de la poblacion desnu-
trida como resultado de un salario (competiti-
vo) por debajo del salario de eficiencia de los
que dependen exclusivamente de ingresos sala-
riales. En esta situacion el equilibrio competitivo
no es Optimo y conseguir los precios correctos
esta lejos de ser la solucién asignadora mas efi-
ciente. En este contexto, politicas redistributivas
de activos o de transferencias de alimentos son
altamente eficaces®.
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II. Ajuste macroeconémico, pobreza
y distribucion del ingreso

Una politica de ajuste macroecondmico es, basi-
camente, un programa de estabilizacién cuyo fin
es corregir desbalances fiscales y de balanza de
pagos, por medio de una contraccion del gasto
agregado y de un cambio en su composicion, para
reducir el exceso de demanda por importaciones
y favorecer la produccién 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 el caso
de los bienes transables con respecto a los no
transables.

Diversos estudios de UNICEF (1984), argu-
mentan que el costo de estos programas de ajuste
recae en mayor grado sobre la poblacion de mas
bajos ingresos. También se sefiala frecuentemen-
te, que las politicas de ajuste permiten el mejora-
miento de la situaciéon de pobreza en el largo
plazo, gracias a la correccién de distorsiones de
mercado y desbalances macroeconémicos. No
obstante, en el corto plazo la situacién es peor
para los pobres, generdandose la necesidad de
aplicar algun tipo de politicas compensatorias
(como fue el caso experimentado por Chile).

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

5 Este resultado tedrico parece corroborado por la estimacién de elasticidades de respuesta de la productividad a cambios
en variables de capital humano en Wheeler (1980), que muestra que para paises con niveles muy bajos deingreso per cépita,
incrementos en los indicadores de salud y nutricion tienen un impacto positivo muy grande sobre la productividad (ver

referencia en la secciéon V).
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los mercados responden muy lentamente a los
cambiantes precios relativos. Esta es la base
sobre la cual diversos andlisis abogan por politi-
cas de estabilizacion que traten de conducir rapi-
damente a la economia 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 trazarestrategias sostenibles de superacion
de la pobreza. De cualquier manera, mejorar el
“ambiente macroecondémico” ha llegado a consi-
derarse parte necesaria de cualquier estrategia
global de lucha contra la pobreza, junto con la
aplicacion de politicas sociales y de empleo
(Nghiep, 1990).

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

A partedelanecesidad de corregirlos desbalances
macroecondémicos y estabilizar la economia en el
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 mas de
dos décadasy por numerosos paises en desarrollo
en la dltima década, fue la orientacion de la eco-
nomia al mercado externo, con el 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 distribucién del ingreso y
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niveles de pobreza ha sido completamente dife-
rente comparando, por ejemplo, el desempefio de
los NIC y el caso de Chile o Turquia.

En el primer caso, el ajuste estructural mejord
la distribucién 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, excluyendolanecesidad
depoliticas explicitasdeatenciénaladistribucion
del ingreso o a las necesidades basicas” (Pack,
1988 p. 371).

En Chile, en cambio, el ajuste estructural en
torno a la economia mundial generé grandes
desequilibrios sociales, empeorando la distribu-
cién del ingreso especialmente entre 1982 y 1983
(Riveros, 1990). El desempleo se incrementd a
tasas sin precedentes (alrededor del 30% en 1982
y 1983) afectando principalmente a los pobres. La
proporciénde indigentesy pobres subi6 de 28.5%
en 1969 a 40.3% en 1980 y a 48.6% en 1987. El
consumo real por hogar cayo 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

Japén 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 paises: Scitovsky,
T. (1985)



paralos cuatro primeros quintiles y s6lo aumento
para el mas alto. Adicionalmente, el gasto social
por persona disminuy6 en 20% en este periodo
con respecto al nivel de 1982 (Garcia 1991), aun-
que se recupero a fines de los 80. En conjunto, esta
situacion llevo al Gobierno Militar a aplicar poli-
ticas sociales explicitas para el mejoramiento del
nivel de vida de la poblacién, como se describe
mas adelante.

Turquia, por otra parte, es un caso muy rele-
vante con fines comparativos ya que pudo reali-
zar el ajuste macroeconémico y estructural en el
“mejor” de los mundos que podria esperar un
pais en desarrollo sumido en una profunda crisis
externa (Arincali y Rodrik 1990): abundantes flu-
jos de capital externo (motivados en buena parte
por sus politicas liberacionistas) y eliminacion de
cualquier vestigio de oposicién politica interna,
lo cual permitia sostener cambiosenlasestructuras
de precios relativos que dificilmente serfan so-
portadas por gobiernos democraticos.

Sin embargp, el efecto distributivo en Turquia
después de diez afos de ajuste estructural, es
desalentador: reduccién del 40% en los salarios
reales desde finales de los setenta, al tiempo que
los mayores beneficios en que se tradujo esta
reduccion salarial parece haber sido apropiada
por rentistas a través de mayores ingresos por
intereses.

¢Qué determiné una respuesta tan desigual en
términos del efecto sobre la distribucion del in-
greso y la pobreza en ambos grupos de paises?
Las evidencias no son concluyentes pero algunos
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datos permiten inferir que las economias del su-
deste asiatico no experimentaron cuellos de bote-
lla en la oferta de factores esenciales para el desa-
rrollo (capital fisico, capital humano y tecnologia)
- Pack, 1988-.

En particular, el crecimiento con equidad que
experimentaron estos paises cont6 con la existen-
cia de una agricultura moderna y el alto nivel de
la educacion y la capacitacién técnica (Scitovsky,
1985), por medio de una combinacién entre edu-
cacion general y entrenamiento en los sitios de
trabajo. Se dedicaron asi cuantiosos recursos a la
educacién y también a la provision de vivienda
barata para mantener bajo el salario nominal en el
sector exportador. La existencia de una oferta
elastica de factores se reflejo en que sus precios
relativos no se modificaron sustancialmente du-
rante el periodo de ajuste estructural®.

En Chile, en cambio, el peso del ajuste recay6
en el mercado del trabajo (Romaguera y Meller
1990). Los salariosrealesdisminuyeron enel sector
informal (en las empresas de menos de 10 traba-
jadores, en donde el salario real es flexible). El
resultado fue por lo tanto, una mayor
informalizacion del empleo.

Almismo tiempo, el ajuste estructural sereflej6
en diferenciales crecientes de salarios entre in-
dustrias como resultado de la existencia de una
fuerza de trabajo heterogénea que no podia ser
incorporada facilmente en los nuevos sectores
dindmicos (Riveros 1986 y Sapelli 1990). Para
Riveros, hubiera sido deseable, en el caso chileno,
la aplicacion de politicas microeconémicas de

6 Kim (1984) sefiala sin embargo, que si hubo para Corea un cuello de botella de trabajadores calificados en la pequefia y
mediana empresa, dado que muchos de ellos migraron a empresas grandes que ofrecian mejores rendimientos. Como
resultado, el salario en la pequefia y mediana empresa crecié mas rapido que en las grandes (en proporcién de 3 a 2 entre

1966 y 1977).
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educacién y reentrenamiento. En efecto, la renta-
bilidad privada de la educacion se incremento
reflejando el hecho de que los empresarios consi-
deraron la educacién como un buen sustituto del
capital humano especifico escaso.

Un rasgo comun de las experiencias de
Chile y Turquia hasta el presente (y que las
diferencia radicalmente de los NIC) es su
inestabilidad macroecondémica. 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 desempefio econémico. Las sefiales que
arguye son las siguientes:

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

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

c. Tiende a recortarse el gasto social.

d. Lainestabilidad lleva a que las pérdidas en
sectores productivos o financieros sean
cubiertas por el Estado (en un esquema de
socializacion de pérdidas-privatizacion de
ganancias).

En el caso de Turquia, es interesante notar que
Arincali y Rodrik (1990) llegan a una conclusion
similar; a pesar del crecimiento de las exportacio-
nes, el resultado neto del experimento econémico
en Turquia es desalentador en términos de posi-
bilidades sostenibles de crecimiento y de distri-

bucién del ingreso. El punto mas débil ha sido, de
acuerdo con este andlisis, la falta de respuesta de
la inversion privada’. El desinsentivo a invertir
parece estar directamente relacionado con la pre-
sencia de desbalances macroeconémicos: el défi-
cit fiscal representa el 8.2% del PIBen 1982y 5.8%
en 1988. La tasa de inflacién promedio durante los
80s ha sido 37%, como se observa en el Cuadro 2.
Esto, junto conlasaltastasasde interés, ylarapida
depreciacion real de la tasa de cambio, han mas
que compensado los incentivos de las mayores
ganancias en exportaciones parainvertir del sector
privado.

En sintesis, este analisis destaca dos puntos
importantes: 1) La estabilidad macroeconémica
es un factor primordial para reducir los efectos
regresivos que las politicas de ajuste estructural
pueden tener sobre la distribucion del ingreso y
los niveles de pobreza. 2) Dicha estabilidad
macroecondémica es una condicion necesaria para
inducir incrementos significativos en las tasas de
inversion del sector privado.

Sin esa dinamizacién de la inversion, las posi-
bilidades de crecimiento sostenible futuro se ven
seriamente comprometidas y, por ende, la posi-
bilidad del modelo de desarrollo para promover
eficazmente el 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 sociales mejoraron (Avello y Donoso
1990, Romanguera y Meller 1990): el indice de
analfabetismo, el cubrimiento de la educacién

7 Latasa de crecimiento promedio de la inversion privada real fue de 1.2% en 1981-84, 9.6% en 1985-86 y -3.6% en 1987-88.
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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 45
Inversiéon Doméstica Bruta 9.6 -13.5 0.6 3.6
Exportaciones 13.0 23 1.6 253
Tasa de Inflacion 19.3 225 37.1

Fuente: Coreay Taiwan: Scitovsky, T. (1985) y WDR. 1987. Chile, Colombia y Turquia: World Development Report

1987

secundaria ylosindicadores demortalidad infan-
til y de expectativa de vida mejoraron
significativamente®.

Este hecho manifiesta tal vez una de las prin-
cipales ensefianzas de la experiencia chilena:
politicas sociales coherentes pueden actuar efi-
cazmente sobre la situacion de los pobres atn
cuando la distribucion global del ingreso se haya
deteriorado significativamente®. Sin embargo, en
el largo plazo es el incremento en el ingreso per
capita (ligado a incrementos en la productividad
multifactorial como se vera mas adelante) la va-
riable principal para la superacién de los proble-
mas de pobreza y el mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacién.

Comoyasesenald, ladebilidad delaexperien-
cia chilena fue la incapacidad para acompanar el
proceso de reestructuraciéon con una mayor dina-
mica de empleo. De hecho, politicas para la elimi-
nacion derestricciones ala creacion de empleo en
sectores que pueden ser dinamicos durante la
reestructuracion, esla otra parte de una estrategia

quejunto conlas politicas sociales compensatorias
puede reducir los niveles de pobreza y los costos
de ajuste sobre los pobres durante etapas de rees-
tructuracion econémica.

En la misma direccién va la observacién del
Banco Mundial (World Development Report 1990)
de que los paises que han tenido mayores resul-
tados combatiendo la pobreza han aplicado una
doble estrategia: 1) La creacion de oportunidades
productivas para el trabajo como parte del proceso
dedesarrollo y 2) La inversion en el capital huma-
no de los pobres.

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

1) Otorgamiento de subsidios directos y
focalizados.

2) Provision de servicios a través de entes
cercanos a los beneficiarios.

8 Aunque estos indicadores eran ya altos antes del golpe militar gracias al resultado de politicas redistributivas aplicadas

desde principios de los 20.

9 De hecho, una vez definida la estrategia global de desarrollo, politicas “ex6genas” al modelo de desarrollo dirigidas a
alterar la distribucion del ingreso no parecen ser muy eficaces en lograrlo y s6lo puede llegar a hacerlo si alteran en forma
significativa elmodelo de desarrollo vigente. En el mismo sentido, la politica social puede ser mucho mas eficaz reduciendo
los niveles de pobreza, que afectando la distribucién global del ingreso (Adelman y Robinson 1989).
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3)

4)

5)

El papel del sector ptblico es fundamental-
mente el de financiar, regular y supervisar
la prestacién de servicios.

Se introduce la competencia en la prestacion
de servicios, de tal manera que no se discri-
mina entre proveedor publico o privado.

El gobierno opera con un principio de
subsidiariedad, proveyendo sdlo aquellos
servicios en los cuales el sector privado no
estd interesado.

Las principales ensefianzas derivadas de la
aplicacion de dichas reformas sociales en Chile

pueden sintetizarse en los siguientes aspectos:
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1) Focalizar es dificil, especialmente en edu-

2)

cacion (Castafieda 1990). Adelman y
Robinson (1989) arguyenquelafocalizacion
resulta costosa e ineficaz. Los subsidios en
vivienda, por otra parte, pueden facilmente
terminar favoreciendo a la clase media.

En contraste, las politicas focalizadas de
nutricion han probado ser muy eficacesenla
disminuciénde la tasade mortalidad infantil
(French-Davis 1991): los programas de dis-
tribucion de alimentos a madres embaraza-
das, y alimentacién en escuelas publicas han
disminuidosignificativamentelos indices de
desnutriciéninfantil. Probablemente sonmas
eficaces quelossubsidiosalimenticios,debido
aquelaelasticidad ingreso delademandade
nutrientes es baja aun en consumidores de
bajos ingresos por el peso que en el consumo
de alimentos se otorga a otros factores dife-
rentes a nutricion, como variedad, presenta-
ciéndel producto, etc. (Behrman y Declalikar,
1988).

3)

4)

5)

Tampoco es muy adecuado usar criterios
demasiado estrechos de focalizacion (como
el nivel de ingreso o poblacién desnutrida
-que en este caso impide actuar en forma
preventiva sobre la poblacion-) (Raczynski
1991, Cornia y Stewart 1991).

Se requiere de un gran esfuerzo de admi-
nistracion, informacién y descentralizacion
para tener éxito.

Muchas de las reformas sociales generan
costos fiscales muy altos en el corto plazo.
Estaeslarazon porlacual el gobierno chileno
implement6 en 1990 una Reforma Tributaria
orientada a financiar el gasto social y que se
calcula podra generar unos US$600 millones
anuales (Romaguera y Meller, 1990).

6) Ladescentralizacion puedealapostreresultar

7)

mas concentradora del ingreso por la menor
capacidad de planeamiento y de ejecucion
de los municipios mas pobres. Se requiere
entonces, de la aplicaciéon de una politica de
equidad en la asignacién de recursos hu-
manos y administrativos (Garcia 1991).

En la aplicacién de programas com-
pensatorios se deben evaluar tres criterios
bésicos: a) eficacia en términos de alcanzar
la poblacion objetivo; b) costos fiscales del
programa; c) impacto sobre incentivos
(Bourguignon, et. al. 1991).

V. Los retos de largo plazo
A. Aperturay productividad

Laaplicacion de estrategias de desarrollo orienta-
das al sector externo tiene cada vez mas partida-



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 la exposiciéon a
la competencia mundial.

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 relacién, se aclara cuando se
hacen correcciones por utilizacion dela capacidad.
Aludiendo a la experiencia de las economias
exportadoras del sudeste asiatico sefiala Pack):
“El rapido crecimiento exportador (...) durante
los periodos de liberalizaciéon no se manifiesta
definitivamente en medidas convencionales por
el lado de la oferta”.

Las ventajas de una economia doméstica mas
abierta al sector externo pueden aparecer, sin
embargo, dentro de otra perspectiva: permite
mantener la productividad frente a una rapida
absorciénde factores'' que deotramanera, en una
economia concentrada sobre el mercado domésti-
co, llevaria rapidamente a la presencia de rendi-
mientos decrecientes ante la imposibilidad para
darle salida en el mercado a un producto crecien-
do a tasas significativamente altas (Pack, 1988).
Dicha absorcién rapida de factores sélo puede
tener lugar por supuesto, si la inversion privada
responde adecuadamente, lo cual, como se vio
para el caso de Chile y Turquia, no esta de ningu-
na manera garantizado por una politica de aper-
tura externa o de liberacion de importaciones.

AJUSTE ESTRUCTURAL Y DESARROLLO HUMANO

B. Elrol de la educacion y de la inver-
sion en capital humano

La educacién parece jugar un rol central en la
adecuacion del aparato productivo para sostener
tasas masaltas y de crecimiento sostenidos: “A un
bajo nivel de educacién, el esfuerzo de transfor-
mar la estructura productiva rdpidamente via
exportaciones habria llevado a una declinaci(’)n[
en las productividades marginales y por lo tanto
a un incremento en los costos, desacelerando o
abortando la expansion exportadora (en los pai-
ses del sudeste asidtico)” (Pack).

El papel de la educaciéon (en una acepcion
amplia) como dinamizador dela productividad y
del crecimiento se puede constatar también en la
experiencia histdrica de los paises desarrollados.
Saxonhouse (1977) muestra en un estudio para la
industria textil japonesa de principios de siglo,
que el crecimiento del producto y los cambios en
los procesos de absorcién y expulsionde mano de
obra no pueden ser explicados solamente por
cambios en los insumos convencionales. Estos
mostraron tener un gran impacto sobre la pro-
ductividad, la expansion del trabajo y el capital y
la elasticidad de sustitucién entre el trabajo y el
capital. Entre dichos insumos no convencionales,
la experiencia y la educacion de los trabajadores
tuvieron uno de los mayores impactos. También
significativo resulté el efecto del entrenamiento
empresarial, aunque de menor magnitud.

Igualmente Wheeler (1980) estimando un
modelo simultdneo que relaciona productividad
y variables de capital humano, encuentra una
fuerte significancia de indicadores de nutricion y

11 EnCorea, por ejemplo, el crecimiento anual promedio en la utilizacion de factores enla manufactura fue de 13% para capital

y de 5.3% para trabajo.
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salud como determinantes del crecimiento de la
productividad™.

VI. Conclusion

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

1) Laposibilidad dedesenvolverlasreformas
en un ambiente macroecondmico estable.

2) Lacapacidad dela politica econdémica para
inducir una respuesta positiva de la inver-
sién privada.

3) El grado de respuesta de los mercados
laborales alas nuevas sefiales de precios de
la economia, y

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

El problema bésico es que ninguna de los ante-
riores elementos estd implicado como consecuencia
necesaria de una estrategia de desarrollo basada en
el sector externo. Se requieren entonces politicas
especificas que permitan garantizar esas condicio-
nes y mantenerlas en el 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 ve seriamente comprometida.

La aplicacion de politicas sociales compen-
satorias 0 complementarias puede contribuir sin

duda a mitigar el efecto negativo de los procesos
de reestructuracion sobre los niveles de pobreza,
aunque sea menos eficaz para alterar la distribu-
cién 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,
0 en proporcionar un crecimiento de la inversion
y dela productividad y respuestas flexibles de los
mercadosalas nuevas sefiales. Las economias del
sudeste asiatico lo lograron y por ello no requirie-
ron de politicas sociales especiales, al menos a
gran escala.

Laestrategia exportadora abre unespaciomuy
importante para el crecimiento econémico, en
tanto puede ayudar a corregir distorsiones que
redundan en un funcionamiento ineficiente de
algunos mercados y por el efecto consiguiente
sobre la reasignacion de factores®™. Pero en un
horizonte mas largo, la estrategia fundamental
tiene que ver con el logro de una mayor produc-
tividad agricola eindustrial quenoestd deninguna
manera garantizada en forma automatica poruna
estrategia aperturista, como ya se ha sefialado. Se
requiere de la aplicacion de politicas explicitas de
incrementosenla productividad dirigidasal 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 empleo al mismo tiempo que se
aumenta la productividad multifactorial.

12 Una buena sintesis de estudios sobre el efecto de la educacion, nutricién y salud sobre la productividad esta en Horton y King
(1981), y mas recientemente Behram y Deolalikar (1988) sobre nutricién, asi como Shcultz (1988) sobre el efecto de la educacion.
13 En la terminologia usual, se da una “ineficiencia técnica” cuando se utilizan mayor cantidad de recursos de los que serian
new .. ‘osparaobtener unnivel dado de producto, mientras que se produce una “ineficiencia alocativa o de asignacion” cuando
se usa larelacién capital-trabajo “incorrecta” desde el punto de vista dela relacién de precios correctos en los mercados de bienes
y factores. Presumiblemente, estrategias de desarrollo orientadas al sector externo permiten corregir ambos tipos de ineficiencia.
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