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Prefacio

Durante la última década, los países de América Latina

se han consolidado como sociedades democráticas y

como economías de mercado. Ambas transformaciones

han sido profundas y complejas; una y otra se han refor-

zado mutuamente.

En lo económico, se ha recobrado la estabilidad de

precios perdida en los años ochenta y se han adoptado

profundas reformas estructurales para abrir las econo-

mías, reducir las distorsiones tributarias, mejorar el fun-

cionamiento de los mercados y privatizar las empresas

estatales.

En lo político, han quedado atrás los gobiernos mi-

litares y las dictaduras que conjuntamente habían llega-

do a ser la forma predominante de gobierno de la región

a finales de los setenta. Hoy, los 26 países prestatarios

del Banco cuentan con gobiernos elegidos democrática-

mente. La selección democrática se ha extendido además

a los gobiernos locales. En la actualidad, 17 de estos paí-

ses escogen sus alcaldes por elección popular y en otros

6 son nombrados por concejos municipales electos.

Las transformaciones económicas y políticas de la

región han sido parte de un solo proceso de descentrali-

zación, en la más amplia acepción de este término. La

eliminación de los controles al comercio, a la produc-

ción y al financiamiento ha devuelto a las empresas y a

los individuos la autonomía de las decisiones microeco-

nómicas. La estabilización macroeconómica ha despeja-

do los horizontes de esas decisiones, al reducir la incerti-

dumbre de la inflación, y de la inestabilidad cambiaria y

financiera. La descentralización política ha descargado

en los electores la selección de los gobiernos nacionales

y locales, y este proceso ha ido acompañado por una cre-

ciente descentralización de las estructuras fiscales, que

ha transferido mayores responsabilidades a los gobier-

nos subnacionales en la provisión de los servicios de edu-

cación, salud y saneamiento, en la construcción vial  y

en la recaudación de impuestos.  En suma, los gobiernos

de la región han sacado adelante profundas reformas

económicas en un marco de democracia, al tiempo que

han avanzado en la descentralización sin caer en el po-

pulismo fiscal ni en el desorden macroeconómico.

Este año el Informe Progreso económico y social plan-

tea cuáles han sido los beneficios, los costos y las dificul-

tades de ese proceso, y cuáles las acciones que quedan

por delante para alcanzar los objetivos de mejoramiento

económico, desarrollo social y  participación política que

demandan los latinoamericanos.

En la Parte Uno, analiza los procesos de ajuste ma-

croeconómico y encuentra que esta dinámica sigue es-

tando fuertemente influida por efectos cíclicos, aún poco

comprendidos, de la adopción de las políticas de estabi-

lización macroeconómica y de reforma estructural. Aun-

que la tasa de crecimiento promedio de la región se ha

elevado en 1996 y 1997 gracias a las recuperaciones de

Argentina y México, aproximadamente la mitad de los

países experimentaron en 1996 una desaceleración de

su crecimiento económico. Detrás de uno y otro com-

portamiento se encuentra un patrón común de reacción

y ajuste a las medidas de estabilización y reforma que los

países han venido tomando en fechas diferentes desde

finales de los años ochenta. Inicialmente estas medidas

condujeron en cada país a una fase de expansión, esti-

mulada por el retorno de la confianza de los inversionis-

tas internos y externos, por la remonetización de la eco-

nomía y por la ampliación del crédito. Estas expansiones

fueron acompañadas por  aumentos en los déficit exter-

nos, por apreciaciones del tipo de cambio real y por ex-

pansiones, a menudo excesivas, de los sectores financie-

ros. Además, la misma expansión facilitó la recaudación

fiscal, que llevó a los gobiernos a impulsar programas de

gasto financiados con recursos que a la postre resultaron

más transitorios de lo esperado. No es sorprendente así

que, casi sin excepción, los países hayan tropezado tarde

o temprano con dificultades cambiarias, financieras o fis-

cales. Estas dificultades causaron en algunos casos rece-

siones abruptas, y en la mayoría desaceleraciones de im-

portancia. La experiencia acumulada hasta ahora sugiere,

por fortuna, que después de estos períodos difíciles, las
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recuperaciones posteriores no tardan en llegar, superan-

do incluso las predicciones más optimistas, tal como lo

estamos viendo hoy en Argentina y México.

En la Parte Dos se pregunta si las reformas econó-

micas de la última década han valido la pena. La pregun-

ta es lícita, ya que el crecimiento de la región se ha recu-

perado, pero no ha alcanzado los niveles de antes de los

ochentas ni de otros grupos de países en desarrollo. De

igual forma, aunque los niveles de pobreza y desigual-

dad han dejado de aumentar, no han logrado revertirse

los deterioros de los ochentas. El estudio encuentra que

las reformas estructurales adelantadas hasta ahora han

elevado de manera muy sustancial el crecimiento econó-

mico y han favorecido a los grupos de menores ingresos,

pero no han logrado compensar el efecto adverso que el

atraso educativo de la región está teniendo en el poten-

cial de crecimiento y en la equidad. La reforma estructu-

ral más consolidada en toda la región es la apertura co-

mercial. También ha sido profunda la liberalización

financiera, pero falta mucho por hacer en materia de

adecuación del marco regulatorio y la supervisión de los

sectores financieros. En el campo de la tributación y en

materia de privatizaciones, los esfuerzos han sido más

irregulares entre países y hay un gran espacio para mejo-

ras futuras. Los menores progresos se han registrado en

el área de legislación laboral. El potencial inexplotado

de todas estas áreas de reforma permitiría elevar el creci-

miento permanente de la región por encima del 5%, pero

se requiere además de un gran esfuerzo educativo para

alcanzar tasas del orden del 7% y para corregir de mane-

ra significativa las inequidades de la región.

La Parte Tres muestra que América Latina se está

democratizando y descentralizando, pero que al mismo

tiempo el desempeño fiscal ha venido mejorando. Este

resultado es sorprendente pues a menudo se ha argumen-

tado que las decisiones colectivas pueden ser problemá-

ticas ya que generan incentivos perversos a los partici-

pantes, al incitarlos a pedir recursos públicos esperando

que otros paguen por ellos. Este problema puede agra-

varse con la descentralización pues cada jurisdicción tie-

ne incentivos en transferir el costo de sus programas al

resto del país. Sin embargo, América Latina parece haber

sido capaz de contener estas tendencias inherentes al sis-

tema democrático.

El secreto está en la forma en que se organiza la toma

de decisiones. El estudio trata de identificar las reglas y

mecanismos —es decir, las instituciones— que rigen las

decisiones presupuestarias y los sistemas electorales. Es-

tas instituciones determinan la forma como la sociedad

resuelve el problema básico de asignar los recursos pú-

blicos. No hay un sistema ideal ni único de instituciones

fiscales y electorales porque siempre están en conflicto

los cuatro problemas básicos que deben enfrentar estas

instituciones. Primero, es necesario escoger a partir de

preferencias diversas y a menudo contradictorias del elec-

torado. Segundo, es necesario evitar que el proceso co-

lectivo de decisión lleve a que cada grupo intente hacer

pagar a los demás por sus demandas de gasto. Tercero, es

necesario evitar que políticos y burócratas distorsionen

las decisiones en favor de sí mismos y no del interés co-

lectivo. Y finalmente, es necesario asegurar que el siste-

ma pueda hacer compromisos creíbles sobre el curso fu-

turo de las políticas.

Según los resultados del estudio, sistemas electora-

les con representación proporcional tienden a generar

sistemas políticos más fraccionados y por tanto una ma-

yor dificultad en mantener la disciplina fiscal. Pero los

países que disfrutan de este sistema no tienen por qué

renunciar a él, ya que las instituciones presupuestarias

pueden contrarrestar estas tendencias. Sistemas presu-

puestarios más transparentes que impongan sesgos sis-

temáticos contra el gasto deficitario pueden generar re-

sultados con déficit significativamente menores.

El estudio encuentra asimismo que si bien América

Latina ha podido reducir su déficit fiscal a niveles meno-

res que los de los países industrializados, hay países don-

de todavía queda mucho por hacer en este ámbito, si-

guiendo el ejemplo de las mejores prácticas de la región.

Pero América Latina aún no ha encontrado formas claras

de limitar efectivamente dos problemas fiscales: el carác-

ter procíclico de su respuesta ante shocks y el aumento

de los déficit durante las elecciones. El estudio propone

ideas para mejorar el desempeño en estas áreas basadas

en la disciplina que imponen tanto los sistemas políti-

cos como los mercados financieros cuando hay compro-

misos fiscales claros y una revelación adecuada y fide-

digna de información que permita evaluar su

cumplimiento.

El estudio también analiza las complejidades que

emergen del proceso de descentralización. El mismo com-

porta cinco dimensiones: la elección de las autoridades

locales, la responsabilidad del gasto, la autoridad de im-

poner tributos, la autonomía de endeudamiento y las

transferencias intergubernamentales. El estudio encuen-

tra que estas cinco dimensiones deben mantener cohe-

rencia para que no lleven a indisciplina fiscal. Ello se lo-

gra imponiendo restricciones presupuestarias más

explícitas y rígidas a los gobiernos subnacionales, des-
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centralizando algunos instrumentos tributarios a fin de

limitar el financiamiento vía transferencias del gobierno

central, reduciendo la discrecionalidad de dichas trans-

ferencias y fijando reglas para el endeudamiento de los

gobiernos locales que impida la posibilidad de rescates

financieros.

América Latina ha optado por la economía de mer-

cado, la estabilidad macroeconómica, la participación

democrática y la descentralización regional. Las reformas

que ha hecho en todos los campos han sido rápidas, pro-

fundas y ambiciosas. Después de una década la región es

diferente y los frutos han empezado a brotar. También

han quedado al descubierto problemas más acuciantes

que la región debe enfrentar para elevar aún más el creci-

miento económico, evitar la inestabilidad, mejorar la

distribución del ingreso y lograr mayores niveles de par-

ticipación popular en las decisiones públicas. Este Infor-

me propone un ideario para el debate sobre las políticas

que pueden ayudarnos a lograr estos objetivos. Espera-

mos que sirva para promover un debate provechoso.

Ricardo Hausmann
Economista Jefe

Banco Interamericano de Desarrollo




