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Prefacio

América Latina comienza el siglo XXI sacudiéndose
de la dltima crisis. Tal como ha sucedido en el pasado,
perturbaciones de origen externo han arruinado las
proyecciones optimistas y los planes de muchos go-
biernos. El crecimiento durante los tltimos afios ha
sido insatisfactorio, obligando a los gobiernos a con-
centrarse, nuevamente, en mantener la disciplina fis-
cal y la estabilidad de precios y en profundizar las re-
formas econémicas para robustecer la confianza y
mejorar las posibilidades de la recuperacion.

Para la mayoria de los latinoamericanos este
estado de cosas resulta bastante desalentador. Mien-
tras que los esfuerzos de los gobiernos tienen que con-
centrarse en enfrentar las turbulencias macroeconé-
micas, los latinoamericanos perciben que esos
esfuerzos no bastan para resolver los problemas mads
criticos de sus paises, como son las escasas oportuni-
dades laborales, la carencia de educacioén, la pobreza,
la corrupcién y la delincuencia. No son pocos quie-
nes creen incluso que los esfuerzos de estabilizacion
macroeconémica tienden a agudizar innecesariamente
algunos de estos problemas, cuya verdadera solucién
parece cada vez mds remota.

En anteriores ocasiones, el Informe de progre-
s0 econdmico y social ha contribuido a este debate al ana-
lizar las implicaciones de la volatilidad y las conse-
cuencias de las politicas macroecondmicas de los paises
de la region. En esta oportunidad queremos adoptar
una perspectiva mas amplia para discutir los proble-
mas del desarrollo. No sélo porque el comienzo de
siglo sea una ocasion propicia para las grandes pre-
guntas sino, también, porque creemos que asi lo es-
tin demandando los latinoamericanos.

Desarrollo mas alla de
la economia

El objetivo de este informe es doble. Por un
lado, describe el estado del desarrollo de América
Latina en comparacién con otras regiones del mun-
do, entendiendo por “desarrollo” no solamente pro-
greso econémico sino, también, desarrollo humano y
capacidad de convivencia social. Por otro lado, este
informe destaca la influencia que ejercen en el desa-
rrollo econémico, humano y social tres grupos de fac-
tores estructurales: la demografia, la geografia y las
instituciones. Aunque son determinantes importan-
tes del desarrollo a largo plazo, no han recibido sufi-
ciente atencién, en parte porque superan el dambito
convencional de la economia.

El estado del desarrollo

El panorama del desarrollo latinoamericano es muy
diverso. No se trata simplemente de que haya un gran
contraste entre los paises de la regién. Mds importan-
te resulta el hecho de que en algunos aspectos del de-
sarrollo América Latina se distingue por su progreso
relativo frente a otras regiones del mundo en desa-
rrollo, mientras que en otros presenta indicadores
realmente criticos.

En materia de desarrollo econémico, Améri-
ca Latina puede ser clasificada en la actualidad como
una region de ingresos medios. Mundialmente, ocu-
pa el quinto lugar en términos de ingreso per cipita
después de los paises desarrollados, el Sudeste Asiati-
co, los paises del Medio Oriente y el grupo de econo-
mias de Europa del Este. Sélo los paises del resto de
Asia y Africa tienen ingresos menores. Esta no era la
situacién hace medio siglo, cuando América Latina
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s6lo era superada por los paises actualmente desarro-
llados. Esto es reflejo de que América Latina no ha
ocupado un papel especialmente destacado en mate-
ria de crecimiento econémico en décadas recientes.
Aparte de moderado, el crecimiento econémico ha
sido notablemente inestable, un problema crénico de
la region, cuyas manifestaciones recientes quizas han
sido mds notorias y perniciosas que en el pasado.

Pero lo mis critico del patrén de desarrollo
econémico latinoamericano se encuentra en la forma
como estd distribuido el ingreso, tema al cual estuvo
dedicada la edici6n anterior de este informe. En Amé-
rica Latina se encuentran algunos de los paises con
las peores distribuciones de ingreso del mundo. Pero
incluso aquellos paises con las mejores distribuciones
de ingreso de la region presentan indices de concen-
tracién que superan el promedio mundial. Por consi-
guiente, la mala distribucién del ingreso es un rasgo
comun a toda la region.

Frente a este cuadro poco alentador, Améri-
ca Latina presenta indicadores muy destacados en di-
versas dreas del desarrollo humano. De acuerdo con
el Indice de desarrollo humano de las Naciones Uni-
das, la region tiene niveles de desarrollo humano muy
semejantes a los paises del Sudeste Asiatico, e inferio-
res solamente a los paises desarrollados. Detris de este
resultado se encuentran la elevada esperanza de vida,
las reducidas tasas de mortalidad infantil y las altas
tasas de alfabetismo que ha alcanzado América Lati-
na. Aunque varios paises de la region atn padecen
serias deficiencias en estos campos, pricticamente sin
excepcién los logros conseguidos en estas areas supe-
ran lo que podria esperarse con base solamente en los
niveles de ingreso per cépita de los paises. Es notable
que los avances en la salud hayan continuado durante
las décadas turbulentas de los afios ochenta y noven-
ta. No puede decirse lo mismo del progreso educati-
vo. Aunque el acceso inicial al sistema educativo se ha
ampliado en toda la region y en los primeros afios
escolares la matricula es elevada, los afios de educa-
ci6n alcanzados por las cohortes actuales de jovenes
latinoamericanos no superan en mucho los de hace
veinte afios. En promedio, los latinoamericanos estin
alcanzando menos de nueve afios de educacién, ape-
nas un aio y medio mds que dos décadas atris, y mu-
cho menos que los 13,5 afios que logran los jovenes
de Estados Unidos o los 12 afios o mas de los coreanos
o taiwaneses.
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Pero donde mds notorios y preocupantes son
los contrastes en el desarrollo de América Latina es
en el drea de la convivencia social. En las dos dltimas
décadas la region ha progresado hacia la democracia
a un ritmo sin precedentes mundiales. Las democra-
cias estin lejos de ser perfectas, por supuesto, y atin
nos separa una distancia nada despreciable de los pai-
ses desarrollados. Pero en las dos dltimas décadas se
han ampliado las libertades de los ciudadanos para
participar en los procesos politicos y ejercer oposi-
cién a los gobiernos y para expresarse e informarse.
Con diferencias importantes entre paises, los latinoa-
mericanos gozan hoy de mds proteccion frente a la
arbitrariedad, la discriminacion y la injusticia que hace
dos o mas décadas.

Considérese en cambio lo que ha ocurrido en
materia de criminalidad. Ya en los setenta las tasas de
homicidio de América Latina eran en promedio las
mads altas del mundo. Desde entonces se han elevado
en casi todos los paises de la region y en varios casos
han llegado a niveles que son cuarenta veces mds al-
tos que en el promedio de los paises desarrollados o
del sudeste asiatico.

La opinion de los latinoamericanos

El grueso de los latinoamericanos posiblemente no
estan familiarizados con estos indicadores comparati-
vos. Pero sus opiniones reflejan los problemas del
desarrollo de la regién, incluso en forma demasiado
critica. Segun encuestas realizadas durante tres aflos
consecutivos recientes, sélo un 10% de los latinoa-
mericanos cree que la situacién econémica actual de
sus paises sea buena, mientras que un abrumador 60%
considera que sus padres vivian mejor. Estas percep-
ciones estan muy afectadas por las preocupaciones de
los latinoamericanos sobre la inestabilidad de la si-
tuacién econémica y sobre la falta de justicia en la
distribucién del ingreso. En efecto, la mitad de los
latinoamericanos destaca alguno de estos cinco pro-
blemas como el mds importante de su pais: la desocu-
pacion, los bajos salarios, la inflacién, la pobreza y la
inestabilidad del empleo.

Mis alld de las dimensiones econdmicas del
desarrollo, las principales preocupaciones de los lati-
noamericanos se concentran en la educacién, la co-
rrupcién y la delincuencia. Cuatro de cada cinco lati-
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noamericanos consideran que en los dltimos afos la
delincuencia ha aumentado mucho y dos de cada cin-
co afirman que ellos o sus familiares més cercanos han
sido victimas de algan crimen.

Factores estructurales que afectan el desarrollo

Algunos de los rasgos del desarrollo latinoamericano
pueden haberse acentuado en los dltimos afios como
resultado de cambios en el contexto mundial o de las
politicas nacionales. La globalizacién o las politicas
neoliberales a menudo se mencionan como causas del
bajo crecimiento, la inestabilidad, la concentracion del
ingreso u otras deficiencias del desarrollo latinoame-
ricano. Pero ninguno de estos problemas es nuevo,
de modo que no pueden ser atribuidos exclusivamen-
te a estos fenémenos. Dado que los efectos e
implicaciones para América Latina de las nuevas po-
liticas econdmicas en el contexto de la globalizacién
han sido ampliamente discutidas en los mds diversos
medios, en este informe adoptamos una perspectiva
mads amplia para discutir la influencia de factores es-
tructurales que han recibido menor atencién: la de-
mografia, la geografia y las instituciones.

Estos tres factores comparten ciertas carac-
teristicas fundamentales: estin conformados por va-
riables influidas por la historia y que cambian lenta-
mente, pero su influencia sobre el desarrollo puede
ser modificada por las politicas que se adopten. En si
mismos, estos factores no constituyen designio algu-
no sobre el futuro de mediano y largo plazo. Pero si
se ignora su importancia, o si queda oscurecida por
los fenémenos mds coyunturales, sus efectos no con-
trolados pueden ser perniciosos para el desarrollo.

La oportunidad demografica

La discusion publica sobre los temas demograficos se
ha concentrado en las consecuencias del crecimiento
demogrifico y en los pros y contras y en las
implicaciones éticas del control de la natalidad. Para-
dojicamente, los acalorados debates sobre estos temas
han llevado a descuidar muchos de los mds importan-
tes canales de influencia de la demografia sobre el
desarrollo.

Desde el punto de vista del desarrollo econé-
mico y humano, la variable demografica clave no es la
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tasa de crecimiento de la poblacién sino su composi-
cién por edades. Obviamente, ambas cosas estin re-
lacionadas, pero las implicaciones de politica son ra-
dicalmente distintas. Mientras que el énfasis en el
crecimiento poblacional lleva al espinoso debate so-
bre el control de la natalidad, el énfasis en la compo-
sicién por edades de la poblacién conduce a explotar
las oportunidades y enfrentar los retos que plantea
cada una de las etapas de la transicién demogrifica.

En la etapa de la transicién demografica en
que se encuentran la mayoria de los paises de Améri-
ca Latina, los grupos mds numerosos de la poblacién
son adultos jovenes que estin incorpordndose o se in-
corporardn en las proximas décadas a las actividades
productivas. En esta etapa de la transicion las oportu-
nidades de progreso econémico y social son extraor-
dinarias, porque disminuirdn rapidamente las tasas de
dependencia infantil y atn sera reducida la propor-
cién de ancianos. En este periodo habrd mayores po-
sibilidades de generacion de ingresos per cpita de las
tamilias (y por consiguiente de la economia en su con-
junto), seran mayores las posibilidades de ahorrar y
de invertir, y habrd mds posibilidades de ofrecer una
educacion mejor al nimero més reducido de nifios de
las nuevas generaciones. Pero también sera una épo-
ca de grandes retos, porque serd necesario crear fuen-
tes de trabajo a ritmos acelerados, serd necesario ex-
tender los esfuerzos educativos mds alld de las edades
escolares basicas para mejorar las posibilidades labo-
rales de los nuevos entrantes y serd necesario crear
mecanismos de incorporacién social para evitar el
aumento de la delincuencia y la desafeccién social
entre los jovenes.

El balance final entre las oportunidades y los
desafios que plantea esta etapa de la transicién demo-
grifica dependera de las politicas econémicas y socia-
les. Solamente un buen entendimiento de las
implicaciones econémicas y sociales del cambio de-
mogréfico hard posible escoger y adaptar las politicas
en la direccion adecuada. Por consiguiente, serfa un
grave error continuar ignorando la demografia, como
de hecho estd ocurriendo en los medios oficiales y
académicos de muchos de nuestros paises.

En las proximas décadas se requeriran politi-
cas laborales que faciliten la incorporacién de los jo-
venes y las mujeres al mercado laboral y que les ofrez-
can las condiciones de seguridad social que hasta ahora
han favorecido especialmente a los hombres adultos.
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La transformacion de los sistemas de seguridad social
serd esencial ademds para aprovechar mejor el poten-
cial de ahorros de las generaciones actuales y evitar
que cuando lleguen a la edad de retiro se conviertan
en una carga para las generaciones futuras. Los siste-
mas educativos tendrdn que transformarse para res-
ponder en forma flexible a la cambiante composicién
por edades de la poblacién y para ofrecer la diversi-
dad de servicios educativos que requieren los
heterogéneos grupos de poblacién. Uno de los prin-
cipales retos de la actual etapa del cambio demografi-
co serd el control del crimen juvenil, especialmente
en los grandes centros urbanos. Cada pais y cada ciu-
dad deberin encontrar la combinaci6n de politicas que
les permita ampliar los esfuerzos de prevencion, me-
jorar las posibilidades de cooperacién entre los orga-
nismos publicos, incorporar a las comunidades en las
tareas de deteccién y control del crimen, y hacer efec-
tivos los canales regulares de la justicia.

La geografia: un potencial factible

Por las connotaciones racistas y fatalistas que adqui-
ri6 el tema de la geografia en ciertos circulos desde
hace varias décadas, en América Latina se ha optado
por ignorar a las variables geograficas en la discusién
y el disefio de las politicas publicas. El costo de esta
postura no ha sido de poca monta: carencia de desa-
rrollo tecnolégico adecuado a las condiciones agrico-
las y a las enfermedades propias de las zonas tropica-
les; falta de prevencién e incapacidad de respuesta a
los terremotos, las inundaciones y otros desastres na-
turales; criterios inadecuados para las inversiones en
infraestructura de transporte y comunicaciones; y de-
sarrollo desordenado de las ciudades.

Las posibilidades de desarrollo econémico y
social han sido y contintan siendo afectadas tanto por
la geografia fisica, es decir el clima, las caracteristicas
de las tierras y la topografia, como por la geografia
humana, es decir los patrones de asentamiento de la
poblacién. Los canales mas relevantes son la produc-
tividad de la tierra, la distancia a los mercados mun-
diales y las condiciones de salud. Las probabilidades
de crecer en forma sostenida y de lograr altos niveles
de desarrollo econémico y humano son menores en
los paises mds tropicales y en aquellos que estin ubi-
cados muy lejos de los mercados mundiales. Pero las
dificultades no son insuperables, como lo demuestran
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los ejemplos de algunos de los paises mis exitosos del
Sudeste Asiatico y de algunas economias europeas ac-
tualmente desarrolladas. Las limitaciones geograficas
tienden ademds a perder relevancia en la medida en
que los paises superan un cierto umbral de desarrollo
econémico, quizis a consecuencia de la urbanizacion
y el acceso a ciertos avances tecnoldgicos que acom-
pafian el desarrollo.

Por supuesto, las politicas publicas pueden
también atenuar los factores geograficos mds desfa-
vorables y canalizar positivamente los mas favorables.
Cabe destacar, en especial, el papel que juegan las in-
versiones en infraestructura, tecnologfa e informacion.

Las inversiones en infraestructura pueden
modificar la influencia de la geografia mejorando la
productividad de las tierras, facilitando el acceso a los
mercados y ampliando el acceso de los hogares a los
servicios bésicos de agua, saneamiento, electricidad y
comunicaciones. Dadas las limitaciones de recursos
los proyectos de inversién deben responder a priori-
dades claras de politica que s6lo pueden establecerse
con un buen entendimiento de los factores geogrifi-
cos de cada pais y cada region. Las inversiones mas
eficientes desde el punto de vista econémico serin
usualmente aquéllas que se concentren en las dreas
mds favorecidas geogrificamente y aquéllas con ma-
yor densidad de poblacién. Sin embargo, por razones
de equidad social, los criterios de eficiencia econémi-
ca deben complementarse con el objetivo de satisfa-
cer las necesidades bésicas de servicios de toda la po-
blacién.

La diversidad de problemas que plantea la
geograffa no podri ser atendida sino se cuenta con
informacién que en muchos paises no existe o no se
difunde adecuadamente. Esto es especialmente vili-
do en relaci6n con los desastres naturales. Con mejor
informacién sobre los riesgos y las formas de preve-
nirlos podrian evitarse los asentamientos en zonas de
alto riesgo, podrian adoptarse las tecnologias adecua-
das de construccién de viviendas, edificaciones e in-
fraestructura y podrian adoptarse mejores preparati-
vos de respuesta frente a los desastres. Obviamente,
no basta la informacién. El marco de incentivos y la
organizacion institucional son decisivos para el éxito
de cualquier esfuerzo de prevencion.

Algunos de los mds graves problemas de ori-
gen geogrifico no podrin ser resueltos con politicas
nacionales, ya que obedecen a sesgos en el desarrollo
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tecnolégico mundial. El lento crecimiento de la pro-
ductividad agricola de las zonas tropicales se debe a
que los esfuerzos de desarrollo tecnolégico han esta-
do concentrados en las ltimas décadas en la agricul-
tura de las zonas templadas. Por razones de mercado,
la investigacion farmacéutica mundial ha descuidado
los problemas de la salud de las zonas tropicales. La
solucién de estos problemas requiere esfuerzos
transnacionales de grupos de paises, orientados por
los organismos multilaterales especializados en la agri-
cultura y la salud.

La importancia de las instituciones

Segtin anilisis econométricos que se presentan en este
informe, mds de la mitad de las diferencias en los ni-
veles de ingreso entre los paises desarrollados y los
latinoamericanos se encuentran asociadas a las defi-
ciencias en las instituciones de estos ultimos. La falta
de respeto por la ley, la corrupcion y la ineficacia de
los gobiernos para proveer los servicios publicos esen-
ciales son problemas que en mayor o menor medida
padecen los paises latinoamericanos, incluso més que
otras regiones del mundo en desarrollo. Estas defi-
ciencias constituyen una barrera muy grande para el
progreso econémico y para el desarrollo social.

Aunque la demografia y la geografia son fac-
tores de importancia que contribuyen a explicar las
diferencias en los niveles de desarrollo entre paises,
su peso relativo es menor que el de las instituciones y,
mds importante aun, su influencia varia fuertemente
de pais a pais dependiendo de circunstancias especifi-
cas a cada caso. La asociacion entre calidad de las ins-
tituciones y desarrollo econémico, humano y social
es especialmente estrecha, en parte porque las insti-
tuciones estan influidas por el mismo proceso de de-
sarrollo.

La importancia de las instituciones ha sido
reconocida en forma creciente por los gobiernos y las
sociedades latinoamericanas, y recientemente ha sido
objeto de gran atencién de expertos y los organismos
internacionales. Que se requieren buenas institucio-
nes para acelerar el desarrollo es algo que nadie pone
en duda actualmente. La pregunta que adin no se ha
respondido en forma suficientemente satisfactoria es
¢como se cambian las instituciones?

Desde un punto de vista analitico es necesa-
rio entender primero qué determina la calidad de las

instituciones para poder abordar luego el problema
de como cambiarlas. Las instituciones publicas son,
por naturaleza, la expresién de fuerzas politicas a tra-
vés de las cuales las sociedades intentan resolver sus
problemas colectivos. Por consiguiente, la calidad de
las instituciones publicas debe estar influida, necesa-
riamente, por las reglas y practicas del sistema politi-
co. No obstante, las relaciones entre la politica y la
calidad de las instituciones han sido objeto de muy
pocos estudios, incluso entre los organismos interna-
cionales, a pesar de las importantes implicaciones para
sus actividades. En este informe hemos decidido
incursionar, con cierto temor, en el dificil terreno de
las ciencias politicas.

La calidad de las instituciones publicas cons-
tituye el puente que une el desarrollo con las reglas y
pricticas del sistema politico. El desarrollo depende
en buena parte de las instituciones publicas, pero és-
tas a su vez se crean y transforman en el contexto
generado por el sistema politico. Por consiguiente,
no es aventurado afirmar que el desarrollo econémi-
co, humano y social depende de la existencia de insti-
tuciones politicas que faciliten una representacién
efectiva y permitan el control publico de politicos y
gobernantes.

No es posible determinar en abstracto qué
instituciones politicas permiten alcanzar esos objeti-
vos sin tener en cuenta las condiciones especificas de
cada pais. Por ejemplo, aquellas instituciones electo-
rales que dan cabida a un buen nimero de intereses
minoritarios en los cuerpos legislativos serian adecua-
das para un pais con varias y complejas divisiones so-
ciales, pero no necesariamente para un pais méas ho-
mogéneo. De la misma manera, la reeleccion
presidencial puede ser conveniente en un pais donde
existen elaborados sistemas de control sobre el uso de
fondos publicos con fines electorales, pero puede no
serlo asi en caso contrario. En consecuencia, este in-
forme se abstiene de formular recomendaciones con-
cretas y opta mds bien por discutir objetivamente los
méritos y problemas de varias clases de instituciones
politicas. Este andlisis no aspira a ser exhaustivo. El
énfasis se centra en las instituciones electorales y en
la participacién politica. Estas dos dimensiones, cen-
trales como son en el sistema politico, tienen dos ven-
tajas adicionales desde un punto de vista metodolégico.
Primero, tanto las instituciones electorales como la
participacion politica pueden describirse cuantitati-



vamente, lo que facilita la comparacién entre paises.
Y segundo, ambas dimensiones tienen claras e impor-
tantes conexiones con la calidad de las instituciones
publicas.

Las instituciones electorales juegan un papel
preponderante en la politica. De las instituciones elec-
torales depende si los politicos concentraran sus es-
fuerzos en satisfacer intereses colectivos o particula-
res. Asimismo, las instituciones electorales determinan
en ultima instancia el tamafio y las estrategias de los
partidos politicos. Por su parte, la participacion poli-
tica —que consiste no s6lo en acudir a las urnas, sino
en tomar parte en el proceso de discusion, seleccién y
vigilancia de las decisiones publicas— es la esencia mis-
ma de la politica. Sin participacién no hay democra-
cia efectiva: los intereses ciudadanos no quedaran re-
flejados en las decisiones, los politicos no estarin
sometidos al control publico y los espacios politicos
tenderdn a ser ocupados por grupos de presion y ex-
puestos a objetivos contrarios al interés publico.

Una nota final

Este informe estd inspirado por la conviccién de que
el estado del desarrollo de nuestros paises es en gran
medida el resultado de circunstancias propias, que no
hemos entendido ni controlado suficientemente. Las
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deficiencias de nuestro estado de desarrollo no pue-
den atribuirse a la posicién pasiva que nos correspon-
di6 jugar en el ajedrez geopolitico mundial, como lle-
g6 a ser creencia comun en la region durante el pe-
riodo de la guerra fria. Y tampoco pueden atribuirse a
la orientacion intervencionista y autdrquica de nues-
tras politicas econémicas, como ha estado en boga
afirmar en la dltima década bajo la influencia del Con-
senso de Washington y de las interpretaciones mds
divulgadas por los organismos internacionales sobre
las causas del milagro de los tigres asidticos. Por su-
puesto, las fuerzas de la geopolitica mundial y la orien-
tacién de nuestras politicas econémicas son impor-
tantes y tienen influencia en nuestras tasas de creci-
miento econémico. Pero estos factores no pueden
explicar satisfactoriamente nuestros niveles de ingre-
so, nuestras desigualdades, la calidad de nuestra edu-
cacion o los niveles de criminalidad de algunas de
nuestras grandes ciudades. Este informe es un inten-
to por buscar las raices mis profundas de estos pro-
blemas y encontrar soluciones para resolverlos.

Ricardo Hausmann
Economista Jefe
Banco Interamericano de Desarrollo



