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Resumen

Stiglitz, Joseph E. “El papel del gobierno en el desarrollo econdmico”,
Cuadernos de Economia, v. XVIII, n. 30, Bogotd, 1999, paginas 347-366

Este articulo trata de responder a la siguiente pregunta: ¢cudles han
sido los efectos de la planeacién del desarrollo sobre los transforma-
ciones econdémicas y sociales de los itiltimos treinta afios? De acuerdo
con el autor, la principal consecuencia de las transformaciones mds re-
cientes es la reconsideracidén del papel del Estado y la superacidn de
los esquemas extremos que sostienen que la actividad econdmica debe de-
jarse exclusivamente a la interaccién de las fuerzas del mercado elimi-
nando la intervencién del Estado o al, contrario, que el control
supremos de la economia debe ser ejercido por el Estado. Y propone una
nueva prespectiva, en la que el gobierno y los mercados son complemen-
tarios y no excluyentes. A partir de las exitosas experiencias de desa-
rrollo en los Estados Unidos y el Este Asidtico, concluye que el
gobierno ha desempafiado y debe seguir desempefiando varias funciones
esenciales: promocién de la educacidn, fomento de la tecnologia, apoyo
al sector financiero, inversidn en infraestructura, control ambiental
y mantenimiento de la red de seguridad social, y que puede y debe em-
prender acciones que promuevan la equidad y alivien la pobreza.

Abstract

Stiglitz, Joseph E. “The role of government in economic development”,
Cuadernos de Economia, v. XVIII, n. 30, Bogotd, 1999, pages 347-366

This article tries to answer the following question: What have been the
effects of development planning on the economic and social transforma-
tions of the last thirty years? According to the author, the main conse-
quence of the most recent transformations is reconsideration of the role
‘of the State and overcoming extreme formulas which claim that economic
activity should be left exclusively to the interaction of market forces,
eliminating the intervention of the State, or to the contrary, that su-
preme control of the economy should be exercised by the State. It propo-
ses a new perspective, in which the govermment and markets are
complementary rather than exclusive. Based on the successful deve-
lopment experiences of the United States and East Asia, it concludes
that the government has performed and should continue to perform several
essential functions: the promotion of education, the fostering of te-
chnology, support for the financial sector, investment in infrastruc-
ture, environmental controls, and the maintenance of the social security
network, and that it can and should undertake actions that promote
equity and alleviate poverty.



Han pasado casi tres décadas desde que empecé a trabajar en los proble-
mas del desarrollo econémico. El mundo ha cambiado notablemente
durante ese tiempo, y también el marco intelectual que utilizamos para
abordar el desarrollo. Hace treinta afios tenfamos esperanzas y preocu-
paciones. Crefamos que los paises en desarrollo podian cerrar la enorme
brecha que los separaba de los paises industriales, y nos preocupaba por
qué tan pocos paises habian podido cerrarla realmente. Los libros de
texto estdndar examinaban los grandes saltos que la Unién Soviética
habia dado entre mediados de los afios veinte y comienzos de la Se-
gunda Guerra Mundial. Esos supuestos éxitos —que hoy parecen mdas
aparentes que reales— influyeron en los paises en desarrollo y muchos
de ellos establecieron comisiones de planeacién para dirigir sus
economias. En muchos casos, el Estado fue mas all4 de la direccién y se
ocup6 de la produccién real y de la propiedad de las empresas.

Qué tan diferente es la situacién de hoy con la de hace treinta afnos. La
Reptblica de Corea —cuyo ingreso per capita en 1960 era aproximada-
mente igual al de la India (menos de 500 délares de 1995)— es ahora
miembro de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econé-
mico (Ocde). El éxito de Corea y de otras economias del Este Asiatico de-
muestra Ja efectividad de una estrategia de desarrollo con mayor
orientacién hacia el mercado. En muchos casos, los gobiernos del Este
Asidtico abandonaron muy pronto el modelo de planeacién rigida. Pero
no cometieron el error de pasar al extremo opuesto. Sus gobiernos con-
tribuyeron a orientar y crear los mercados en lugar de suplantarlos por
completo o de dejarlos a su propia suerte. )

Entre tanto, las economias que perseveraron en el modelo de planeacién
experimentaron bajo crecimiento, estancamiento o cosas peores; el co-
lapso de las economias socialistas no fue més que el puntillazo final del
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atadd planificador. En los afios ochenta, casi todos los paises del mundo

estaban comprometidos activamente en la privatizacion de las empresas
del Estado.

El dréstico fracaso del gran experimento socialista tuvo una consecuen-
cia inesperada: sirvié de fundamento para los extremistas de la vertiente
ideolégica opuesta, de acuerdo con la cual el gobierno no debia desem-
pefar ninguna funcién econémica. Pero el rechazo de un extremo no es
la afirmaci6n del otro extremo. La pregunta real que suscita el éxito del
Este Asiaticoy el fracaso del experimento socialista es écudl es el papel ade-
cuado del gobierno en el desarrollo econémico? Existe una tercera via —o, de-
beria decir, muchas terceras vias— entre el extremo del pleno control del
gobierno sobre la economia y el del laisser faire total. En diferentes etapas
del desarrollo o en situaciones distintas, los paises pueden y deben elegir
puntos diferentes a lo largo de ese espectro.

No puedo tratar aqui todos los aspectos del papel adecuado del gobier-
no. En cambio, de algunos avances de la teoria econémica, de interpreta-
ciones del milagro del Este Asiatico y de mis experiencias en el gobierno
de Estados Unidos deseo extraer, selectivamente, ciertos elementos que
permitan aclarar aquellos aspectos que no han recibido suficiente aten-
cion enlas discusiones recientes. Omitiré algunos tépicos (como el papel
y el disefio de las politicas industriales y el papel del gobierno con res-
pecto al sector financiero) o sélo los trataré brevemente debido a que ya
los he analizado ampliamente en otra parte.

Antes de pasar a desarrollar este esquema, deseo hacer dos comentarios
preliminares. El primero se refiere a los desarrollos de la teorfa econémi-
ca. La perspectiva que aqui expongo coloca a los mercados en el centro
de la economia. Los fundamentos tedricos de esta perspectiva orientada
hacia el mercado se encuentran en la nocién de mano invisible de Adam
Smithy, especialmente, en su versién moderna, los teoremas fundamen-
tales del bienestar econémico. Es cierto que los economistas han recono-
cido desde hace tiempo la necesidad de intervenciones selectivas del
mercado para solucionar problemas bien identificados tales como las ex-
ternalidades.! Perolos avances de los tiltimos quince afios han demostra-
do que las acciones del gobierno bien disefiadas pueden mejorar los
estdndares de vida cuando hay imperfecciones de informacién o de
competencia o mercados incompletos, problemas que se presentan en
todas las economias pero especialmente en las economias en desarrollo.

1 Aunque algunos economistas han sugerido que incluso esas dificultades pue-
den ser manejadas en forma privada a través de una negociacion tipo Coase, la
mayoria de los economistas consideran que la solucién apropiada es la interven-
ci6n del mercado en forma de impuestos tipo Pigou.
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Aqui, el uso de la palabra pueden es esencial. No todos los ‘problemas’ de
mercado exigen la accién del gobierno. Para elevar los estdndares de
vida, las acciones del gobierno deben satisfacer dos criterios: deben en-
frentar imperfecciones graves del mercado, y deben disefiarse en una
forma tan eficiente que sus beneficios sean mayores que sus costos.

Mi segundo comentario preliminar es que los argumentos basicos en fa-
vor de un papel estrictamente circunscrito del gobierno generalmente
han demostrado tener una validez apenas limitada. Los criticos han afir-
mado que el gobierno es innecesario, ineficaz y, en la medida en que tie-
ne algiin efecto real, contraproducente. Esos criticos argumentan que
ningtin gobierno puede hacer las cosas mejor que el sector privado; que
cualquier cosa que haga el gobierno serd compensada por las acciones
del sector privado; y que en vez de mejorar la asignacién de recursos, la
intervencién del gobierno realmente la empeora, debido especialmente
a la busqueda de rentas. La primera proposicion es simplemente falsa,
mientras que la segunda s6lo es verdadera en condiciones altamente res-
trictivas. En cuanto ala tercera, la evidencia histérica muestra que las ac-
ciones del gobierno pueden ser y han sido importantes para mejorar las
cosas; y tanto la teorfa como la evidencia muestran que las preocupacio-
nes relacionadas con labisqueda de rentas, aunque reales, son demasia-
do exageradas; puesto que la basqueda de rentas hasta disipar
completamente los beneficios generados supone una perfecta compe-
tencia en la bisqueda de rentas. La principal verdad de esas criticas, sin
embargo, esla que ya he mencionadoy conla que estoy completamente
de acuerdo: el hecho de que los mercados no son Pareto eficientes res-
tringidos no implica que una intervencién arbitraria necesariamente
mejore las cosas. Las consecuencias totales de cualquier accién propues-
ta deben ser evaluadas cuidadosamente.

{QUE DEBERIA HACER EL GOBIERNO?

La teoria puede proporcionar una valiosa orientacion acerca del papel
adecuado del gobierno. En este contexto, creo que la experiencia del Este
Asiatico y las experiencias de los paises industriales son muy instructi-
vas. Es cierto que siempre existe el eterno problema de los hechos contra-
factuales: {estas economias habrian crecido atin més rapidamente si el
gobierno no hubiese emprendido las acciones que realiz6? Aunque nun-
ca podemos saberlo con seguridad, una abundante evidencia sugiere lo
contrario, y estoy convencido de que pese a que los Estados Unidos con-
fiaron principalmente en los mercados, su éxito debe atribuirse en parte
alas acciones selectivas del gobierno. Tanto en los Estados Unidos como
en las economias con un rdpido crecimiento de Asia, el gobierno desem-
pené seis funciones importantes que estimularon el desarrollo.
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Seis funciones importantes

En cierto sentido, buena parte de las funciones del gobierno pueden sinte-
tizarse en el establecimiento de la infraestructura en su sentido amplio: la
infraestructura educativa, tecnolégica, financiera, fisica, ambiental y so-
cial de la economia. Puesto que los mercados no pueden funcionar en un
vacio, esta infraestructura es necesaria para que los mercados cumplan su
papel esencial en el aumento dela riqueza y de los estandares de vida. De-
bido a que la construcciéon de la infraestructura estd mas alla del interés o
de la capacidad de una empresa individual, ésta debe ser ante todo res-
ponsabilidad del gobierno.

Enlas economias de los Estados Unidos y del Este Asiatico, los gobiernos
han cumplido seis funciones.

1. Promover la educacién. Aun antes de la adopcién de la Constitucién de los
Estados Unidos, el gobierno federal de los Estados Unidos —en los Estatu-
tos del Noroeste de 1785 y 1787— reconoci6 su responsabilidad en la pro-
mocién de la educacién piblica reservando tierras destinadas a ese
propésito en los estados recién formados. Més adelante, en 1863, el gobier-
no federal contribuy6 a establecer el sistema de universidades ptblicas.

Las economias del Este Asidtico también enfatizaron el papel del gobier-
no en la provisién de educacién universal, la cual era un componente
necesario de su transformacioén de economias agrarias a economias en
rapidaindustrializacién. La educacién universal también cre6 una socie-
dad mas equitativa en Asia, facilitando la estabilidad politica, la cual es
una precondicién para el desarrollo econémico exitoso a largo plazo.

Al poner en practica esas politicas igualitarias, las economias del Este
Asiatico superaron las teorias del desarrollo basadas en la filtracion de
los beneficios. Simon Kuznetz sostenia que el crecimiento econémico es-
taba asociado a un incremento de la desigualdad; Arthur Lewis sugeria
que esa desigualdad era necesaria debido a que la acumulacién de capi-
tal era el eje del crecimiento. Puesto que se suponia que los individuos ri-
cos ahorraban més en el margen que los individuos pobres, unos
mayores niveles de desigualdad aumentarian los ahorros y, por tanto, el
crecimiento. Las economias del Este Asidtico demostraron que en un
ambiente igualitario pueden obtenerse altos niveles de ahorros y que la
acumulacién de capital humano es tan importante como los aumentos
de capital fisico o quiza mas importante.

2. Promover la tecnologia. En 1789, la Constitucion de los Estados Unidos
reconoci6 la importancia de la ciencia y de la tecnologia otorgando al
Congreso el derecho a conceder patentes para promover el progreso de
la ciencia. Incluso en la primera parte del siglo diecinueve el apoyo a la
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investigacion fue m4s all4 del establecimiento del sistema de propiedad
intelectual. Asi como el sistema de telecomunicaciones modernas —in-
cluyendo la Internet— fue fomentado por el gobierno, asi también suce-
di6 con los avances iniciales. En 1842, por ejemplo, el gobierno financié
la primera linea de telégrafos del mundo, entre Baltimore y Washington.
Durante més de ciento cincuenta afios en los que ha apoyado la investi-
gacion, el gobierno de los Estados Unidos ha tenido un impresionante
récord de éxitos. En el siglo XIX, la agricultura fue el soporte de la econo-
mia, y en la década de 1870 contribuia con m4s del 35 por ciento del Pib. El
notable crecimiento de la productividad del sector agricola se puede atri-
buir en gran medida al apoyo del gobierno federal ala investigacién y ala
difusién de sus resultados. Los gobiernos del Este Asidtico también juga-
ron un papel esencial en la promocién y la transferencia de tecnologia.

3. Apoyar al sector financiero. A veces descrito como el ‘cerebro’ de la eco-
nomia, el sector financiero es responsable de distribuir los recursos esca-
sos de capital en la forma maés eficiente. Se ocupa de recoger, procesar y
difundir la informacién, justamente las 4reas en que las fallas del merca-
do suelen ser mas notorias. En 1863, en medio de la Guerra Civil, los Esta-
dos Unidos reconocieron la necesidad de crear un sistema financiero
nacional y aprobaron la Ley Bancaria Nacional, estableciendola primera
agencia de supervisién bancaria del mundo. Aunque hoy sabemos mu-
cho més acerca de lo que se requiere para lograr la estabilidad financiera,
esta legislacién fue muy ttil para reducir la inestabilidad financiera que
habia caracterizado ala economia hasta ese momento. Enlos afios poste-
riores, el gobierno cred el sistema de la Reserva Federal asi como una se-
rie de intermediarios financieros para estimular los mercados que eran
débiles o inexistentes. De modo similar, los gobiernos del Este Asiatico
desempefiaron un papel activo para garantizar la seguridad y la solidez
de las instituciones financieras y para crear nuevas instituciones y mer-
cados que llenaran los vacios del sector privado.

4. Invertir en infraestructura. En este item se incluyen las instituciones, las

vias, los ferrocarriles y los sistemas de comunicacién. Tanto en los Esta-

dos Unidos como en las economias exitosas del Este Asiatico, los gobier- -

nos crearon la infraestructura institucional dentro de la cual pueden
prosperar los mercados competitivos. Sélo hasta muy recientemente,
cuando las antiguas economias socialistas tuvieron que esforzarse por
establecer economias de mercado, hemos llegado a tomar plena con-
ciencia de la importancia de esta infraestructura institucional, la cual in-
cluye los derechos de propiedad, las leyes de contratos y de quiebras y
las politicas para promover la competencia donde ésta es viable y para
regular los mercados donde no es viable.

.,
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5. Prevenir la degradacién ambiental. Aunque los economistas han analiza-
dola necesidad de la accién del gobierno para corregir las fallas del mer-
cado al menos desde Edgeworth, ese concepto sélo ha llegado a ser
ampliamente aceptado durante los tltimos veinticinco afios. Unas bue-
nas politicas ambientales no deben considerarse como lujos que van a
ser disfrutados tinicamente por quienes se encuentran en buena situa-
cién. No debemos confundir los incrementos del Pib con los incremen-
tos de los estandares de vida, ni los incrementos en el Pib medidos en el
presente con los incrementos en la riqueza de largo plazo. Los intentos
recientes para construir cuentas ambientales del Pib reconocen esos pro-
blemas. Estos intentos subrayan los enormes desafios que enfrentan los
paises que no han prevenido la degradacién ambiental: se necesitaran
varias generaciones para remediar el dafio ambiental que se ha presen-
tado en muchas economias en desarrollo y en transiciéon.2

6. Crear y mantener la red de seguridad social, incluidos los servicios de salud
esenciales. En algunos casos, esas actividades pueden justificarse en tér-
minos utilitarios: incrementan la productividad de la fuerza de trabajo y
promueven la estabilidad politica reduciendo la oposicién al cambio.
Pero también pueden justificarse en términos de valores basicos. Como
ya sefialé antes, los estdndares de vida incluyen muchas mas variables
que las que se incluyen en las estadisticas del Pib. Hay un sentido funda-
mental en el que la mejora de las condiciones sanitarias, para poner un
ejemplo, representa una mejora en los estindares de vida, aunque esa
mejora no se refleje en el Pib.

Préacticamente todas las sociedades han construido redes de seguridad
social, aunque no siempre a través del gobierno. Al menos por dos razo-
nes, hoy los gobiernos pueden tener que asumir un papel mayor en la
construccién de las redes de seguridad que el que desemperiaron los go-
biernos de Estados Unidos o del Este Asiético en etapas comparables del
desarrollo de sus paises. Primera, las presiones de la urbanizacién exigen
un papel més fuerte del gobierno. En 1975, un poco més de un tercio de la
. poblacién mundial vivia en las ciudades; las Naciones Unidas y el Banco
. Mundial estiman que en 2025 esa proporcion serd el doble. Es probable

" que la urbanizacién —y la migracion de las comunidades tradicionales a
la que est4 asociada— dé lugar aredes de seguridad social de tipo comuni-
tario menos efectivas. Segunda, en la transicién, las grandes empresas de
la economia tradicionalmente proporcionaron buena parte de la seguri-
dad social (como las pensiones y la atencién médica). La transformacién
de esas economias ha venido acompanada por el abandono de esas res-

2 Enmuchos casos, incluso los costos de corto plazo de unas politicas ambientales
inadecuadas (como los costos de atencién médica) pueden ser altos.
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ponsabilidades sociales por parte de las corporaciones que enfrentan
nuevas presiones competitivas. El gobierno es el tinico elemento de con-
tencion.

Papel especial del gobierno en las economias en desarrollo

En todos los tipos de economia el gobierno debe tener capacidad para
operar en las seis dreas que acabo de esbozar. Pero deseo llamar la aten-
cién sobre los problemas especiales que enfrentan las economias en de-
sarrollo y en transicién, en las que se carece de muchos mercados, los
mercados que existen pueden funcionar con menor eficacia y los proble-
mas de informacién son més graves que en los pafses industriales debido
simplemente a las rapidas transformaciones del entorno econémico.?

Aunque las fallas de mercado mas protuberantes son mayores en las eco-
nomias en desarrollo y en transicién, la capacidad del gobierno para co-
rregir esas fallas de mercado suele ser menor. La identificacién del papel
adecuado del gobierno exige reconocer tanto la necesidad como las limi-
taciones de la accion del gobierno. Los gobiernos exitosos han contribui-
do a crear mercados (como los mercados de bonos y de acciones y las
instituciones de crédito de largo plazo). Han establecido y han hecho
cumplir las leyes y las regulaciones que han permitido que los mercados
financieros sean mas estables y que aumente la competencia en todos los
sectores. En muchos casos, los gobiernos han actuado como empresarios
sustitutos, estimulando el establecimiento de empresas para que entren
en ciertos mercados. Especialmente en los mercados de exportacién, los
gobiernos han proporcionado grandes incentivos a las empresas (cierta
evidencia econométrica sugiere que buena parte de esas intervenciones
fue bastante efectiva. Asi por ejemplo, un anélisis de la moderadarestric-
cién financiera que se evidencié en muchas economias del Este Asiatico
sugiere que ésta condujo a un crecimiento econémico més rapido).

3 Laliteraturareciente ha subrayado laimportancia de los mecanismos de reputa-
cién y de contratos implicitos en las relaciones que rigen la economia. La efecti-
vidad de esos mecanismos depende de la naturaleza a largo plazo de la relacion.
Enlas economias en desarrollo, la transicién rapida pone en peligro la viabilidad
alargo plazo de muchas de esas relaciones; el debilitamiento de los lazos sociales
reduce la funcién de las sanciones sociales como mecanismo de supervision; y
las altas tasas de interés estimulan el comportamiento egoista de corto plazo a
expensas del comportamiento cooperativo de largo plazo.

4  Yaseftalé antes la importancia de establecer la infraestructura institucional ade-
cuada para una economia de mercado en las economias en transicién. Pero pue-
de requerirse un gobierno fuerte para establecer la infraestructura institucional
que facilite la viabilidad de un mercado fuerte.
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Réplica conservadora

Lamayoria delos economistas hoy aceptala proposicién de que los mer-
cados por sf mismos no tienen éxito para asegurar la eficiencia econémi-
cay que pueden fallar para proteger algunos segmentos de la sociedad
con respecto a la pobreza abyecta. Aunque muchos economistas tam-
bién estdn de acuerdo en que esas deficiencias pueden, en principio, ser-
vir de justificacién para la accién del gobierno, algunos sostienen que la
intervencién del gobierno ha sido demasiado a menudo contraprodu-
cente en la practica. Cualquier explicacién equilibrada del papel del go-
bierno debe reconocer que éste ha solido ser el caso, un tépico que
comentaré mas adelante, pero que en sf mismo no prueba nada: La pre-
gunta es si {los gobiernos democréticos responsables pueden poner en
préctica politicas que eleven los estandares de vida? Teniendo en cuenta
las experiencias del Este Asidtico y de los Estados Unidos, creo que la res-
puesta es un rotundo si.

Algunos criticos del papel del gobierno adoptan una perspectiva dife-
rente para explicar la experiencia asiatica. Ellos pretenden que todo —o
casi todo— el crecimiento de las economias del Este Asiatico puede ser
explicado por factores de acumulacién. Sostienen, entonces, que no hay
ningtn milagro sino simplemente el funcionamiento inexorable de los
fundamentos estdndar: unos insumos crecientes llevan a una produc-
cién creciente. El crecimiento de la productividad total de los factores ha
sido insignificante.

Existen varios problemas técnicos graves en los estudios que presentan
esos resultados (¢alguien que haya estudiado la fijacién de salarios en
Singapur, por ejemplo, puede creer realmente que los salarios se fijan en
un proceso competitivo, de modo que el salario real es igual al producto
marginal del trabajo, como supone la mayoria de esos estudios?). Pero
incluso si aceptamos con reservas la validez de los resultados del bajo
crecimiento de la productividad total de los factores, esos estudios no
abordan realmente la cuestién de si las politicas del gobierno marcan
una diferencia. Tampoco se preguntan ni responden preguntas tales
como las siguientes:

— Por qué fueron tan altas las tasas de ahorro en el Este Asiatico? En
otras partes, unas tasas de salarios comparables s6lo se consiguieron
bajo una fuerte presién del gobierno, como en los paises comunistas.
Aunque los estudios econométricos sugieren que las tasas de ahorro
del Este Asiatico pueden ser explicadas parcialmente porlos factores
econdmicos tradicionales, las acciones del gobierno también desem-
pefiaron un papel constructivo.
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— ¢Por qué las economias del Este Asiatico fueron capaces de invertir
eficientemente a un ritmo tan rdpido? En otros paises (la antigua
Uni6n Soviética es el ejemplo clasico) se hicieron grandes inversio-
nes pero como resultado se obtuvieron una altas relaciones capital
producto incrementales en vez de un rapido crecimiento. Los es-
fuerzos del gobierno para crear instituciones financieras efectivas,
combinados con la préctica de proporcionar fondos a las empresas
que demostraban su capacidad en los mercados competitivos de ex-
portaciones, muy seguramente contribuyeron a la eficiencia con que
se asigno el capital en el Este Asjético.

— ¢Por qué las economias del Este Asiético fueron capaces de reducir
tan rapidamente la brecha tecnolégica que los separaba de los paises
econémicamente mas avanzados? Las economias del Este Asidtico
demostraron una enorme capacidad para absorber el capital y la tec-
nologia. La velocidad con la que cerraron esa brecha implicé mucho
mas que la simple compra de tecnologia. Los gobiernos desemperia-
ron un papel importante en la inversién en capital humano, per-
mitieron la inversioén extranjera (con algunas excepciones) y crearon
un entorno econémico favorable para la inversion extranjera.

— ¢Coémo aseguraron las economias del Este Asiatico que los beneficios
del rapido crecimiento econémico fueran distribuidos general-
mente entre la poblacién? Como ya sefialé, los incrementos en la
desigualdad que —segiin parecian sugerir las experiencias inicia-
les— acompanaban inevitablemente al desarrollo, simplemente no
se presentaron en el Este Asidtico. Por el contrario, hay razones para
creer que el mayor igualitarismo —un resultado de las politicas de-
liberadas del gobierno— contribuyé realmente al notable creci-
miento de esas economdas.

Mejorar el desempeiio del gobierno y responder a los cambios

Mencioné anteriormente que las personas que defienden un papel rigi-
damente circunscrito del gobierno —proporcionar tGnicamente la de-
fensa nacional, por ejemplo— van demasiado lejos. Pero deseo enfatizar
una vez mas que el gobiernono esinfalible. Incluso en las economias exi-
tosas del Este Asiatico los gobiernos cometieron errores (el gobierno ja-
ponés, por ejemplo, inicialmente intentd impedir que Honda entrard ala
industria de automéviles). El gobierno no puede resolver todos los pro-
blemas. El gobierno definitivamente tiene un lugar, pero debe identificar
ese lugar.

El marco pragmatico que planteé inicialmente para evaluar el papel del
gobierno, implica ponderar las fortalezas y las limitaciones de los merca-
dos y del gobierno, y determinar cuél es la mejor forma en que pueden
complementarse. Esta ponderacién no comienza con dos columnas titu-
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ladas “actividades que debe realizar el gobierno” y “actividades que
debe realizar el sector privado”. Esta ponderacién cuidadosa hace énfa-
sis en cémo el gobierno hace lo que hace y cémo interactda con el sector
privado. Para ese efecto, deseo esbozar algunos principios generales,
que tienen en cuenta los anélisis tedricos y la experiencia histérica.

Incentivos y cambio

Cuando tratamos de identificar el papel adecuado del gobierno, debemos
tener en cuenta dos puntos fundamentales. El primero es la importancia
de los incentivos. El segundo es la naturaleza dindmica del papel del go-
bierno; cuando la economia cambia, el gobierno también debe hacerlo.

El gobierno es una organizacion grande, pero a diferencia de las grandes
organizaciones de mercado no estd sometido a la presién de la compe-
tencia del mercado. Enlas democracias politicas, la competencia impone
cierta disciplina: la incompetencia se castiga y el desempefio se premia.
Es cierto que la competencia politica estd a gran distancia del ideal de
competencia perfecta de los libros de texto. Pero eso también sucede con
la competencia en el mercado real. A veces se ha sugerido que los buré-
cratas carecen de incentivos, pero los incentivos también pueden estar
distorsionados en las grandes empresas. También se ha sugerido que los
burécratas no responden a los deseos de los votantes. Pero la teoria y la
evidencia sugieren que los administradores de las grandes empresas no
siempre responden a los deseos de los accionistas ante quienes son, en
principio, responsables.

En sintesis, la distincién entre los sectores ptiblico y privado suele ser
exagerada. Pero debemos tener cuidado para no pasar al otro extremo:-
los incentivos juegan un papel relativamente més importante en el sec-
tor privado que en el sector ptiblico. Si se han puesto en practica politicas
de competencia adecuadas, la competencia del mercado es més efectiva

para proporcionar los incentivos que la competencia ptblica sustitutiva.

La cuestion es siy en qué forma el sector ptiblico puede poner en préactica

un conjunto efectivo de incentivos.

También debemos reconocer que el papel del gobierno no es estatico.
Los cambios en el ambiente econémico alteran fundamentalmente lo
que el gobierno puede y debe hacer. En un mundo con un comercio in-
ternacional limitado, por ejemplo, puede tener sentido que los paises se
preocupen por los balances materiales, y puede haber alguna justifica-
cién para el tipo de ejercicios de planeacién que una vez dominaron en el
pensamiento acerca del desarrollo.
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Pero con la expansién del comercio internacional y el descenso de los
costos de transporte, los paises hoy pueden especializarse en esa parte
del proceso de produccién en que tengan una ventaja comparativa; no
estan limitados a los mercados domésticos como tampoco al lado de la
demanda o de la oferta. Consideremos la producciéon de automéviles. El
ensamblaje s6lo es una parte del costo de un vehiculo, que representa
sélo cerca del 25 por ciento del valor agregado en la fabrica. Los diferen-
tes componentes pueden construirse en diferentes paises y enviarse al
punto de ensamblaje. Los sistemas modernos de telecomunicaciones ga-
rantizan que los pedidos de componentes puedan transmitirse rapida-
mente de la planta de ensamblaje a las plantas de componentes, donde
quiera que estén localizadas.

Enlos tltimos diez afios este patrén se difundi6 desde las grandes multi-
nacionales hacia las compafifas mucho mas pequefias. Como resultado
de las mejoras en el transporte y en las telecomunicaciones, una empresa
de tamarfio mediano o pequeno de los Estados Unidos o de Europa pue-
de entablar relaciones con los proveedores de Asia del Este o del Sur, y
enviarles productos con especificaciones exactas. Aunque las implicacio-
nes de largo plazo aun no son claras, esos desarrollos han sido una ben-
dicién para las economias en desarrollo. La globalizacién de la
capacidad empresarial ha flexibilizado la restriccién impuesta al creci-
miento por uno de los factores mas escasos en el mundo en desarrollo.

La globalizacién es s6lo un ejemplo de una modificacién en la estructura
econémica que exige un cambio en las politicas del gobierno. Més ade-
lante comento otros ejemplos, incluyendo la forma en que los cambios
en la tecnologia han ampliado el alcance de la competencia en dreas que
una vez se consideraban monopolios naturales (telecomunicaciones y
energia eléctrica).

Luego de reconocer la importancia de los incentivos y del papel conti-
nuamente cambiante del gobierno, podemos considerar los medios para
mejorar el desemperio del gobierno: aumentar la orientacién hacia el
consumidor, supervisar y premiar el desempefio, ampliar el alcance dela
competencia, privatizar e introducir préacticas empresariales y mejorar la
politica de regulacién.

Aumentar la orientacion hacia el consumidor

Uno de los problemas que se presentan debido a la falta de competencia
es la carencia de eleccién. Los consumidores no pueden escoger a los
proveedores que emiten su pase de conduccién o su pasaporte. Cuando
hay una eleccién, como en la compra de pasajes aéreos, algunos consu-
midores deciden viajar en las lineas aéreas con vuelos més cortos, aun-
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que deban pagar un precio ligeramente mayor; el mercado refleja la
diversidad de preferencias del consumidor. Una forma de enfrentar el
problema de la eleccién dentro del sector ptiblico es crear més compe-
tencia; ademas, el gobierno puede crear una cultura de orientacién hacia
el consumidor. Losindicadores de desempefio pueden ser efectivos para
que se preste atencion organizacional a las variables relevantes y quizé
para incentivar el comportamiento de los burécratas individuales. Los
cambios en la actitud hacia los usuarios de los servicios del gobierno
—considerar y referirse a los usuarios del servicio como clientes, por
ejemplo— también pueden ser una ayuda.

En algunos casos, el desempefio puede ser medido y supervisado. La
duracién del tiempo que tarda un representante del servicio para res-
ponder a un cliente es un ejemplo de ello. Las técnicas corrientes de en-
cuesta pueden evaluar la satisfaccién del cliente con los servicios
telefénicos, por ejemplo. Es cierto que, a nivel individual, los problemas
de motivacién y de supervisién que enfrenta, digamos, la Administra-
cion de Seguridad Social son algo diferentes de los que enfrenta una
compania de seguros privada. En los Estados Unidos, donde las agen-
cias del gobierno han trabajado muy duro durante los tltimos tres afios
para mejorar la orientacién hacia el cliente, hemos demostrado que el
gobierno puede tener éxito en el mejoramiento del servicio: el rango de
clasificacién de los servicios de la Administraciéon de Seguridad Social es
altamente competitivo con el de los mejores proveedores privados de
servicios similares.

Supervisar y premiar el desempeifio

Las empresas privadas tienen indicadores simples y realistas de desem-
pefio: los beneficios y el valor de mercado. Aunque el gobierno en su
conjunto no dispone de compendios estadisticos comparables para cap-
tar el desemperio, es posible determinar y medir el desempefio en activi-
dades particulares (transcribir cartas, emitir visas, procesar pases de
conduccion). Es indispensable utilizar indicadores de los productos en
vez de indicadores del proceso o de los insumos: demasiado a menudo
los premios se basan en el cumplimiento de los procedimientos operati-
vos estdndar por parte de los trabajadores.

En muchos casos, las actividades que realiza el sector ptblico son tan si-
milares a las actividades que realiza el sector privado que el desempefio
del sector privado puede servir de patrén de medida. Por ejemplo, aun-
que todas las empresas tienen una necesidades de desplazamiento lige-
ramente diferentes, es posible construir un rango de estimadores de los
costos administrativos asociados a los viajes. Esos costos pueden luego
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utilizarse para compararlos con los costos de las agencias del gobierno y
usarlos como indicador de desempefio relativo con respecto a las nor-
mas del sector privado para establecer los premios.

Pero muchas actividades del sector ptiblico son diferentes de las que se
realizan dentro del sector privado. Por su naturaleza, las actividades del
sector ptiblico son desproporcionadamente administrativas y esto hace
particularmente dificil medir el desempefio individual. No sabemos
c6mo medir la calidad de muchas decisiones administrativas que se
adoptan colectivamente, y s6lo medimos la de las contribuciones de los
individuos. En muchas otras actividades no existe un patrén tinico para
medir el desempefio, por ejemplo, en la educacién. Aqui, el hecho de
medir el desempefio tinicamente en términos de las habilidades basicas
(que pueden medirse més facilmente que la demas habilidades) puede
llevar al recorte de recursos para la formacién de habilidades cognitivas
y de desarrollo de alto nivel. Sin embargo, es posible redisefiar el proceso
de produccién para atenuar esos efectos (por ejemplo, asignando tareas
diferentes a profesores diferentes). El hecho de que esto sea o no desea-
ble depende de la magnitud delas distorsiones de los incentivos con res-
pecto a las economias de escala. Silas economias de escala son pequefias
(por ejemplo, entre ensefiar habilidades basica y ensefiar habilidades
cognitivas de alto nivel), puede ser deseable redisefiar el proceso de pro-
duccién de modo que se pueda supervisar mas facilmente el desemperio
individual.

Ampliar el alcance de la competencia

Una forma de proporcionar incentivos més efectivos, incluido el mejora-
miento de la orientacion hacia el consumidor, es ampliar el alcance de la
competencia. La creacion de una competencia efectiva entre vendedo-
res, por ejemplo, es un paso esencial para garantizar que el gobierno
compre bienes y servicios al precio més bajo posible. Pero la tarea de ha-
cer que las compras del gobierno sean competitivas es més dificil de lo
que se suele pensar. Solia pensarse que las licitaciones competitivas eran
la forma mads simple de garantizar que el gobierno no pague demasiado
por un bien o servicio. La licitacién competitiva, sin embargo, normal-
mente requiere que el gobierno elabore especificaciones precisas para el
item que se va a comprar; en la descripcién de una simple camiseta pue-
den emplearse treinta paginas impresas en letra pequefa. Puesto que la
mayoria de las empresas no producen normalmente con esas especifica-
ciones, pueden considerar que no es atractivo licitar aunque sus produc-
tos tengan caracteristicas similares de confeccién. Por tanto, el nimero
de licitantes suele ser relativamente pequefio. Como resultado, el go-
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bierno puede tener que pagar precios mayores de los que paga el ptablico
en general.

En cierto sentido, este problemas surge debido a la dificultad de elaborar
y articular claramente los indicadores de desemperio. El gobierno utiliza
las licitaciones competitivas para asegurar que los contribuyentes no pa-
guen en exceso y acallar las criticas de que el gobierno despilfarra el dinero
de los contribuyentes. Sin embargo, esas engorrosas politicas de compras
del gobierno —una forma de microadministracién de la produccién del
contratista— a menudo se han traducido en mayores costos promedio.
Donde existe un mercado competitivo, la disciplina de la competencia
del mercado puede ser suficiente. En los Estados Unidos, por ejemplo,
las reformas a las compras del gobierno basadas en este principio que
fueron aprobadas durante la administracién Clinton ahorraran 12.3 bi-
llones de délares alos contribuyentes durante los préximos cinco afos.

Privatizar e introducir principios empresariales

Aun cuando la competencia no sea una opcién viable, puede ser desea-

‘ble incorporar caracteristicas de laempresa privada. Este objetivo vamas
alla de introducir pagos al desempeno para extenderlos a cuestiones mas
generales: personal, compras del gobierno y presupuesto. Cuando la
competencia no es viable, el peligro del abuso del poder del monopolio
es real. Para limitar el abuso del poder, quienes participan en el disefio de
politicas deben responder tres preguntas fundamentales:

— ¢Existe una fuente especial de ingresos relacionada con los benefi-
cios conferidos?

— ¢Existe una estructura de direccién que pueda garantizar la eficien-
cia y una estructura de regulaciéon que pueda dar proteccion contra
los abusos del poder del monopolio?

— (Esposible separar los problemas de produccién de otros problemas
de politica publica, incluidos aquellos que se relacionan con las ex-
ternalidades y la seguridad, por ejemplo?

La privatizaci6n s6lo constituye un punto alolargo de un abanico de for-
mas organizacionales que incluye una gran variedad de estructuras em-
presariales dentro del sector puablico. El teorema fundamental de la
privatizacién de Sappington y Stiglitz {1987] estableci6 que las condicio-
nes en las que la privatizacién podia lograr plenamente los objetivos pt-
blicos de equidad y eficiencia eran extremadamente restrictivas; y
similares a las condiciones en las que los mercados competitivos alcan-
zan resultados Pareto eficientes. Debido a las diferencias enla aversién al
riesgo y en el periodo de descuento, el Estado puede recibir menos —po-
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siblemente mucho menos— que el valor presente descontado esperado
de los beneficios de la empresa. Ademds, aun con un complicado con-
junto de impuestos tipo Pigou, el Estado puede carecer de la capacidad
para inducir a la empresa privada a que actite en la forma en que le gus-
taria, especialmente cuando existen objetivos sociales complicados.

La principal verdad del teorema es que la privatizacién tiene que justifi-
carse con base en estudios especificos para cada caso: el incremento dela
eficiencia econdmica debe ser suficiente para compensar las desventajas
de la privatizacién. En muchos casos (como en las telecomunicaciones)
esa condicion ha sido claramente establecida.

Cuando se ha determinado que la privatizacién es deseable, ésta debe
implementarse correctamente, con protecciones vigorosas y adecuadas,
incluidas las protecciones contra el abuso del poder del monopolio. Las
subastas competitivas adecuadamente disefiadas son normalmente la
forma maés efectiva de garantizar que el piiblico obtenga el valor total de
los recursos poseidos piblicamente. La cuidadosamente estructurada
gama de subastas de los Estados Unidos es un ejemplo de cémo se pue-
den aumentar los ingresos pablicos al tiempo que se promueven los
mercados competitivos y la innovacion.

La introduccién de principios empresariales, la privatizacién y las de-
maés reformas discutidas anteriormente contribuyen a centrar la aten-
cion en el desempeiio (en los productos y no en los insumos y en los
procesos). Esta concentracién de la atencién es necesaria para mejorar la
eficiencia del sector publico. En dreas donde la privatizacién puede ser
inadecuada (como la concesién de patentes), se pueden organizar las
funciones del gobierno para que se centren en el desempefio, como hi-
cieron los Estados Unidos cuando establecieron organizaciones basadas
en el desempefio que crearon incentivos organizacionales e individuales
para mejorar el desempefio.

Mejorar la politica de regulacién

La concentracién en el desemperio también es esencial para asegurar
que las regulaciones logren sus objetivos a un costo minimo. En muchos
paises, las regulaciones ambientales de las dos décadas anteriores han
dadolugar a grandes mejoramientos en la calidad del aire y del agua. En
algunos casos, sin embargo, los objetivos podian haber sido conseguidos
a un costo menor. En vez de centrarse en los criterios de desempefio, los

5 Unimpuesto tipo Pigou, que grava a los productores de externalidades, aumen-
ta el costo privado percibido por el productor hasta el nivel de los costos sociales
de dicha actividad.
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disefiadores de politica impusieron disefios esténdar. En algunos casos,
impusieron esos estdndares debido a que no existia una forma efectiva de
supervisar el desemperio. Pero unas regulaciones disefiadas adecuada-
mente podian haber proporcionado los incentivos para el desarrollo de la
tecnologia de supervision.

En ninguna otra parte el cambiante papel del gobierno y la creciente
confianza en las politicas reguladoras basadas en el mercado son mas
evidentes que en las industrias de telecomunicaciones y de energia eléc-
trica. Soliamos pensar que esas industrias eran monopolios naturales,
donde los gobiernos enfrentaban la opcién de nacionalizar o de regular,
y donde muchos gobiernos escogieron la nacionalizacién. Pero cuando
las ineficiencias de las empresas poseidas por el Estado se hicieron evi-
dentes, un nimero creciente de paises privatizaron sus sistemas de tele-
comunicaciones, y dieron lugar a un monopolio que con frecuencia sélo
esta sometido a una escasa regulacién.

Pocos gobiernos dieron el paso siguiente de preguntar c6mo se puede
garantizar la competencia. Y no lo hicieron porque los economistas les
dijeron que la competencia no era una opcién viable, puesto que esasin-
dustrias eran monopolios naturales. Pero después de una observacion
mas atenta, hemos entendido que la competencia es en realidad viable
en muchos, sino en la mayoria, de los componentes de esas industrias.
Por consiguiente, hemos pasado a una pregunta més sutil: {Cémo pode-
mos garantizar que en aquellos segmentos en que la competencia no es
una opcién viable los monopolios no destruyan la competencia en otros
segmentos (por ejemplo, a través de un acceso discriminatorio o de una
fijacién de precios discriminatoria)?

En el caso de la industria de telecomunicaciones de los Estados Unidos,
se hizo evidente que la regulacién por si misma no podia impedir efecti-
vamente la discriminacion; el desmembramiento estructural de la “alti-
ma milla’ (un monopolio natural) y de otros componentes del sistema de
comunicaciones se hizo entonces obligatorio. Conla infraestructura ins-
titucional adecuada, la competencia puede hacerse viable en amplios
segmentos de este vasto mercado y permitir que los reguladores del go-
bierno se ocupen de un conjunto de problemas mucho mas limitado.

Ese mismo proceso se esta presentando en este momento dentro delain-
dustria de energia eléctrica, otro sector que normalmente ha sido consi-
derado como un monopolio natural. Hoy reconocemos que esta
industria tiene al menos tres componentes importantes: generacioén,
transmisién y mercadeo. Los cambios en la tecnologia han hecho posible
un mercado competitivo enla generacién. Y enlos Estados Unidos, don-
de se estd poniendo en practica una efectiva estructura de regulacion
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previa a la competencia, estd apareciendo rapidamente un mercado
competitivo en la generacion de electricidad. Las telecomunicaciones y
la energia eléctrica constituyen dos dreas en las que el papel del gobierno
ha cambiado dréasticamente en muchos paises, desde la proteccién o la
regulacién detallada de la industria en su conjunto a una regulacion que
s6lo asegura que los componentes de la industria donde la competencia
no es viable no abusen de su poder de mercado.

CONCLUSION

Se ha vuelto un cliché referirse a los grandes cambios que han ocurrido
en elmundoy ala necesidad de adaptarse a esos cambios. Sin embargo,
es cierto que han ocurrido cambios extraordinarios y que las sociedades
que se adaptan mejor a esos cambios estan en una situacién mejor, en
términos de aumento de los estandares de vida, que las que no se adap-
tan. El gobierno puede contribuir a que las sociedades estén dispuestas a
aceptar el cambio.

Las constantes y las transformaciones en la teorfa y en la practica del de-
sarrollo son notables. También es notable la semejanza de los campos de
actividad entre los paises que se desarrollaron exitosamente en el siglo
diecinueve y las economias del Este Asidtico que experimentaron un
gran desarrollo durante la segunda mitad del siglo veinte (una diferen-
cia es que la experiencia inicial del desarrollo no dispuso de los benefi-
cios del conocimiento de la economia moderna). Entre las constantes se
encuentra la de colocar a los mercados competitivos como eje de la eco-
nomia y que los gobiernos actGan para apoyar, utilizar y complementar
esos mercados; realizando la inversién ptblica en educacién y tecnolo-
gia, y construyendo la infraestructura ptiblica adecuada, incluida la in-
fraestructura que sirve de sostén para los sectores dindmicos y
competitivos de las telecomunicaciones y la banca. Los gobiernos tam-
bién deben proporcionar la red de seguridad bésica y proteger el medio
ambiente. Entre los cambios se encuentra el reconocimiento de que el
gobierno puede hacer uso de muchos mecanismos que han contribuido
a que los mercados funcionen de modo efectivo y a que el alcance de la
competencia sea mayor de lo que se pensaba previamente.

Una preocupacién importante en todas partes es la de lograr que el go-
bierno tenga un mejor desempefio. Unas buenas politicas en educacion,
salud y medio ambiente no son lujos que puedan ser aplazados para una
fecha posterior. También es esencial que el gobierno se ocupe mas de la
orientacién hacia el consumidor, del desemperio y dela competencia. Es
claro que la escasez de recursos y la rigidez de las restricciones fiscales
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que hoy enfrentan los paises en desarrollo hacen imperativo que los re-
cursos se gasten eficientemente.

Con mucha frecuencia las discusiones acerca de lo que debe hacer el go-
bierno presentan falsas dicotomias. Unas buenas politicas educativas y
ambientales pueden mejorar realmente el crecimiento econémico. Sin
embargo, también es verdad que sélo si crecen més rapidamente, los pai-
ses en desarrollo pueden llegar a tener la capacidad para proporcionar a
sus ciudadanos un estandar de vida decente. El desarrollo y el aumento
de los estdndares de vida poseen muchas dimensiones pero, en tltimas,
ambos dependen de la produccién creciente de bienes y servicios. Es co-
rrecto que rectifiquemos el desequilibrio que concibi6 a la produccion
creciente de bienes y servicios como un fin en si mismo. Pero una vez re-
orientamos nuestra atencién hacia el conjunto correcto de objetivos, no
debemos perder de vistalos medios que permiten lograr esos objetivos.

Las teorias y la experiencia histérica a las que he hecho alusién en este ar-
ticulo pueden servirnos de guia para determinar el papel del gobierno.
Elliderazgo puede contribuir a articular las visiones acerca de ese papel.
Pero, al final, es el deseo —real y percibido— de las personas a quienes
supuestamente sirve el gobierno el que determinaré el alcance del go-
bierno y su capacidad para ser una fuerza positiva y creativa.
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