LOS TEMAS DEL NUEVO MILENIO

Fl cambiante panorama

del desarrollo

A comienzos del siglo XXI, la mundializacién y la “localizaciéon”
seran los factores determinantes del desarrollo. Si bien estos
movimientos ofrecen oportunidades de crecimiento sin
precedente para los paises pobres, podrian ser politica y
econémicamente desestabilizadores a menos que se refuercen

los marcos institucionales.
Shahid Yusuf

ESDE EL SURGIMIENTO del Es-

tado-nacién moderno, los paises

han adoptado, alternativamente,

politicas destinadas a lograr una
mayor integraciéon con el resto del mundo
(mundializacién o globalizacién) y politicas
aislacionistas y proteccionistas, mientras que
algunos grupos locales han tratado de obtener
mayor autonomia (localizacién). No obstante,
si bien la mundializacién y la localizacién tie-
nen una larga historia, hasta ahora sus efectos
han sido escasos y transitorios. La extraordi-
naria aceleracién de ambos fendmenos y los
cambios permanentes que han producido di-
ferencian las ultimas décadas del siglo XX de
los periodos anteriores. Las medidas adopta-
das por los paises ante estos dos fenémenos
serdn determinantes para nivelar el ingreso en
los paises pobres y los paises industriales y
para llevar a cabo con éxito los programas de
lucha contra la pobreza.

¢Por qué la mundializacion?

La mundializacion —o globalizacién— se
integr6 en el debate sobre el desarrollo a
principios de la década de los ochenta, con la
publicacién del libro Megatrends: Ten New
Directions Transforming Our Lives, de John
Naisbitt. Actualmente el término es muy co-
mun y denota hechos positivos, como la inte-
gracion de los mercados de bienes y factores
de produccién, y algunos negativos, como el
dafio ambiental y la creciente vulnerabilidad
de los paises ante las perturbaciones externas
que pueden precipitar crisis bancarias y cam-
biarias. La expansién del comercio interna-

cional y del movimiento de factores fue tan
répida en los primeros 10 afos del siglo XX
como en la ultima década del siglo, pero el
actual periodo de mundializacién tiene un
cardcter diferente, debido sobre todo a la cre-
ciente proporcion de bienes comerciables que
ahora se exportan, los avances tecnolégicos,
los cambios en la composicion de las corrien-
tes de capital, y la mayor importancia que
han adquirido los organismos internaciona-
les, las organizaciones no gubernamentales
(ONG) vy las sociedades transnacionales. La
conclusiéon de las negociaciones comerciales
de la Ronda Uruguay en 1994 marcé un hito:
se redujeron las barreras comerciales, se am-
pli6 el &mbito de la liberalizacién del comer-
cio a fin de incluir los servicios, los derechos
de propiedad intelectual, los productos agri-
colas y los textiles, y las nuevas reglas del
juego que surgieron de las negociaciones fue-
ron adoptadas por la Organizacién Mundial
del Comercio (OMC).

En la década de los ochenta, muchos pai-
ses, tanto industriales como en desarrollo, co-
menzaron a eliminar los controles sobre los
movimientos de capital y a adoptar politicas
que incentivan la inversion extranjera directa.
La reduccion de los costos del transporte y
los extraordinarios avances en la tecnologia
de las comunicaciones y el procesamiento de
la informacién impulsaron la integracion de
los mercados de bienes y capital. La adopciéon
de normas comunes para regular la notifica-
ci6n de informacion bancaria y financiera,
junto con la creacion de la red World Wide
Web y los acuerdos internacionales en torno a
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Fuente: Organizacion Mundial del Comercio, /nforme anual, Ginebra, diversos afos.

normas sobre productos, como la norma ISO 9000, redujeron
la asimetria de la informacién y dieron mayor impulso a la
mundializacién.

A medida que los paises comenzaron a acoger favorable-
mente la inversion extranjera directa y se facilitaron las tran-
sacciones entre lugares distantes, las empresas tuvieron incen-
tivos para reorganizar sus actividades; dividieron el proceso
de valor agregado y establecieron mecanismos de produccién
en diferentes mercados. Esta proliferacion de redes de pro-
duccién ha permitido a las empresas especializarse, concen-
trar su labor de investigacion, y mejorar su escasa capacidad
de gestién y comercializacion; ademds, ha reforzado la aper-
tura derivada de la liberalizacion del comercio y la elimina-
ci6n de los obstaculos a la movilidad del capital.

A pesar de estos cambios, la mundializacién podria no ha-
ber tomado impulso si no se hubieran producido extraordina-
rios cambios ideoldgicos. Han surgido economias de mercado
y gobiernos democraticos en todo el mundo. A este respecto,
los acontecimientos decisivos fueron la destruccién del muro
del Berlin en 1989 y la democratizacién de muchos paises a
comienzos de los anos noventa. Este aumento de la participa-
cién politica estd creando fuerzas centrifugas en las naciones.

Los afios noventa podrian denominarse la década de la
mundializacién. En 1990, el Acuerdo General sobre Arance-
les Aduaneros y Comercio (GATT) tenia 102 paises miem-
bros; en 1999 su sucesor, la OMC, tenia 134 paises miembros
(grafico 1). Durante los afios noventa el comercio de bienes y
servicios ha aumentado a un ritmo dos veces superior al del
PIB, en tanto que la participacién de los paises en desarrollo
en el comercio internacional ha aumentado del 23% al 29%
(grafico 2). Actualmente, el capital circula mds libremente y
en montos mucho mayores que nunca antes. Por ejemplo, los
paises en desarrollo recibieron US$155.000 millones (netos)
en inversién extranjera directa en 1998, 16 veces el monto re-
cibido en 1990 (gréfico 3). La escala de las redes de produc-
ci6n mundial se refleja en el volumen del comercio que pasa
a través de ellas, alrededor de la tercera parte del total. Otra
consecuencia de la mundializacién, menos atractiva pero
igualmente importante, ha sido la rdpida propagaciéon de
substancias patdgenas y contaminantes en todo el planeta.
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Gréfico 2
En los paises en desarrollo el comercio aumenta
mas rapidamente que el ingreso nacional
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Banco Mundial, 1999, Indicadores del desarrollo mundial (Washington).
Nota: El comercio es la suma de las exportaciones e importaciones de bienes y servicios.

La localizacion y sus causas

La mundializacién ha forzado al Estado-nacién a centrarse en
los aspectos supranacionales y a circunscribir cada vez mas
sus opciones. Al mismo tiempo, la localizacién estd forzan-
dolo a tomar en cuenta los procesos subnacionales y a acomo-
darse a las necesidades locales. Si bien se han escrito cientos
de libros sobre la mundializacion, el tema de la localizacion es
adn poco conocido. ;En qué consiste este fenémeno?

La localizacion es la exigencia de autonomia y representa-
cién politica de una regién o comunidad. Tiene numerosas
causas: la insatisfaccién con la falta de capacidad del Estado
para cumplir las promesas en materia de desarrollo; el peso
de la identidad local y étnica, reforzada por la educacidn, las
mejores comunicaciones, y la creciente concentracién de la
poblacién en zonas urbanas; el deseo de afianzar la identidad
con un lugar, en circunstancias en que la mundializacién esta
eliminando las diferencias culturales, y la creciente compe-
tencia entre las unidades subnacionales en un entorno sin
trabas, junto con la renuencia de las comunidades mds ricas a
compartir los recursos con sus vecinos menos prosperos.

El peso de la identidad local se refleja en la duplicacién del
numero de Estados-nacién, que aumentaron de 96 en 1960 a
192 en 1998. Este proceso cobrd impulso también debido a
los cambios geopoliticos tras la guerra fria. Ademds, la de-
manda de representacién politica se afianza cada vez mads.
Amartya Sen, ganador del Premio Nobel, sefialé en 1999 que,
si bien la democracia no se aplica atin de manera universal ni
es uniformemente aceptada por la opinién publica mundial,
se reconoce, en general, que el gobierno democratico es el
adecuado. En 1980, s6lo se celebraban elecciones en 12 de los
48 principales paises del mundo. Actualmente, hay elecciones
nacionales y locales en 34 de éstos.

La actual descentralizacion politica y funcional, en Estados
grandes o pequefios, constituye otro indicio de firme identi-
dad local. En la mitad de los paises en que se descentralizé el
sistema politico se privatizaron sectores importantes como la
educacion primaria y secundaria en Polonia, y la atenciéon
primaria de la salud y el mantenimiento de caminos locales
en las Filipinas. En muchos casos, esta privatizacion ha incre-
mentado considerablemente la proporcion del gasto publico



Gréfico 3
El capital privado hacia los paises en
desarrollo ha aumentado notahblemente
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Fuente: Banco Mundial, 1999, Global Development Finance (Washington).
Nota: Los flujos privados de deuda incluyen los préstamos y bonos bancarios. Corea
se incluye en las cifras correspondientes a los paises en desarrollo.

a nivel subnacional. Por ejemplo, entre 1987 y 1996 aument6
del 11% al 30% en México y del 21% al 50% en Sudafrica.

La descentralizacion es un fenémeno mundial (grafico 4).
En el Oriente Medio y el norte de Africa, se han elegido go-
biernos locales en Jordania, Libano, Marruecos y Ttnez. En
Europa oriental y Asia central, no s6lo se protegen constitu-
cionalmente los derechos y obligaciones de los gobiernos
subnacionales en los grandes paises como Rusia y Ucrania,
sino también en naciones mds pequefas como Albania,
Bosnia, Bulgaria, Croacia, Georgia, Hungria, Kazakstan, y
Tayikistdn. Otros paises pequefos de la region —como los
paises balticos y la Republica Kirguisa— han adoptado im-
portantes medidas destinadas a fortalecer los gobiernos loca-
les. En Africa, hubo elecciones locales en 25 de los 38 paises
que celebraron elecciones nacionales en la década de 1990, y
algunos de estos paises, como Cabo Verde y Mauricio son
sumamente pequefios. En América Latina, todos los paises
contardn muy pronto con alcaldes elegidos.

La urbanizacién es uno de los fenémenos que impulsan la
localizacion y fomentan el creciente sentido de identidad lo-
cal. Actualmente, la mitad de la poblacién mundial vive en
zonas urbanas, frente a poco mds de la tercera parte en 1975,
y se estima que en 2025 la proporcién serd cercana a dos ter-
cios. En los paises en desarrollo —donde el cambio serd mds
rapido— casi tres cuartos de la poblacién vivird en zonas ur-
banas. La urbanizacion, si bien estd perdiendo impulso en los
paises de ingreso mads alto de Europa oriental, América Latina
y el Oriente medio, recién estd comenzando en Africa y Asia.
Se estima que en los proximos 20 afios la poblacién urbana
aumentard en 1.500 millones de personas. El ritmo de la ur-
banizacién constituird uno de los principales problemas del
desarrollo durante el préximo siglo.

La mundializacién y localizacion incrementan las perspec-
tivas de crecimiento acelerado y sostenido en los paises en
desarrollo. La creciente disponibilidad y mejor asignacion de
recursos, la circulacién més libre de conocimientos, las mejo-
ras en la administracion publica, el entorno mas abierto y
competitivo, y el mejoramiento de la administracion pueden
contribuir a acelerar el crecimiento. No obstante, también
existen riesgos. La mundializacién conlleva un mayor riesgo

Gréfico 4
Practicamente todas las democracias han
descentralizado parte del poder politico
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Fuente: Freedom House, 1998, Freedom in the World, reproducido por el Banco
Mundial, 1999, Informe sobre el desarrollo mundial, 1999/2000 (Washington).

frente a la inestabilidad del capital, como lo demostré la cri-
sis financiera de 1997. Las medidas de descentralizaciéon
adoptadas para satisfacer las demandas locales pueden crear
inestabilidad macroecondmica si no se disciplina vigorosa-
mente la imprudencia fiscal de las entidades subnacionales.
Ademds, si bien la concentracién de industrias y capacidad
en las crecientes zonas urbanas podria mejorar las condicio-
nes de vida en esas zonas, los beneficios de estas “economias
de aglomeracioén” podrian ser dificiles de materializar al no
existir politicas nacionales destinadas a contener la propaga-
cién de la pobreza, la violencia y la miseria.

Los beneficios del cambio

La mundializaciéon y localizacién hacen necesario adoptar
medidas en varios frentes. Gracias a la reciente evolucién de
las ideas sobre desarrollo se ha establecido un programa
pragmatico de fortalecimiento institucional y politicas para
aprovechar los beneficios y contener los riegos derivados de
estos fendmenos. Las instituciones seran fundamentales, a
muchos niveles, para lograr la viabilidad del desarrollo.

Las instituciones —politicas, econdmicas y sociales— son
sistemas de normas oficiales y no oficiales de gran impor-
tancia en muchas dreas. Por ejemplo, a nivel subnacional, las
instituciones electorales y otras instituciones sociales deter-
minan de qué manera los individuos se organizan y ejercen
su influencia. Las normas sobre descentralizacion fiscal divi-
den las obligaciones entre el gobierno central y los gobier-
nos subnacionales.

Las instituciones supranacionales también desempefian
un papel vital en muchas dreas, promoviendo el respaldo
nacional e internacional de los objetivos acordados, coordi-
nando las politicas adoptadas por la comunidad internacio-
nal, regulando ciertas actividades, y garantizando el cumpli-
miento de las normas y regulaciones internacionales por
parte de los paises. Entre ellas, cabe mencionar la OMC, el
Comité de Basilea de Supervisién Bancaria, y el Protocolo de
Montreal, un acuerdo internacional para controlar la emi-
sién de sustancias que agotan la capa de ozono.

En el Informe sobre el desarrollo mundial, 1999/2000, del
Banco Mundial, se examinan los instrumentos del cambio
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institucional con respecto a los principales de-
safios que se planteardn a comienzos del siglo
XXI, como la inestabilidad macroeconémica en
los paises en desarrollo a medida que éstos se
integran mejor a la economia mundial; el cam-
bio climatico, la descentralizacién politica, fis-
cal y funcional, y la rdpida urbanizacién. Como
se senala en el informe, sin la adopcién de pro-
gramas institucionales en varios frentes no se
aprovechardn las oportunidades que ofrecen la
mundializacién y la localizacién ni podran con-
tenerse sus riesgos. El informe contiene algunos
ejemplos mds detallados a este respecto.

La futura trayectoria de la liberalizacion co-
mercial afectard considerablemente el creci-
miento en los paises en desarrollo (véase el
articulo “El sistema de comercio mundial: El camino por re-
correr’, de Simon Evenett, pdg. 22). Sin embargo, para apro-
vechar plenamente los beneficios de la liberalizacion, los
paises deberdn seguir abriendo su economia, velar por que
los acuerdos regionales de comercio promuevan un aumento
del bienestar a mds largo plazo, disciplinar el uso de obstacu-
los no arancelarios al comercio y ampliar los regimenes co-
merciales reglamentados para cubrir los productos agricolas,
ciertas manufacturas livianas y los servicios.

Es probable que la crisis de Asia oriental de 1997-98 haya
desacelerado temporalmente la integracién financiera inter-
nacional, aunque hay indicios de que este proceso se ha reini-
ciado. Sin embargo, es importante recordar las ensefianzas
adquiridas a través de ésta y todas las demas crisis de los ulti-
mos 10 afios, que han tenido un importante costo humano y
financiero. La mds importante es que las deficiencias del
marco institucional hacen extremadamente fragiles los siste-
mas financieros. Esta situacién se ve agravada por las defi-
ciencias en materia de regulacion financiera, gestién de las
corrientes de capital a corto plazo, y coordinacion regional e
internacional de las politicas destinadas a reducir la inestabi-
lidad financiera. Muchos paises en desarrollo carecen tam-
bién de un marco institucional que favorezca la inversién
extranjera directa.

El Protocolo de Montreal, que establecié normas para de-
tener gradualmente la produccién mundial de clorofluoro-
carbonos que agotan la capa de ozono, es un ejemplo de un
programa coordinado por la comunidad internacional. Su
éxito dependera de la transferencia de recursos y tecnologia
de los paises industriales a los paises en desarrollo y de la
eficacia de la supervision.

Para controlar el cambio climdtico y contener la pérdida
de biodiversidad, se necesitardan instituciones sélidas. En el
caso del cambio climatico, se han adoptado ya varias iniciati-
vas: la Convencién Marco sobre el Cambio Climatico, el Pro-
grama de ejecucién conjunta, y los mecanismos para un
desarrollo limpio. No obstante, éstos sélo son los primeros
pasos en lo que seguramente serd una larga y dificil jornada.

La localizacién —Ia descentralizacién de la autoridad
pasindola a entidades subnacionales— tiene importantes
consecuencias para el desarrollo (véase el articulo “Des-
centralizacién de la gestién publica”, de William Dillinger y
Marianne Fay, pdg. 19). Los resultados dependen de la se-
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cuencia de las reformas y del tipo de normas
adoptadas. De hecho, para lograr el éxito de
una democracia incipiente y utilizar las descen-
tralizacién para mejorar la calidad de los servi-
cios se requiere una jerarquia institucional. Por
ejemplo, las leyes electorales determinan el ca-
récter de la representacion local a nivel nacional
y la distribucién de la autoridad entre el poder
ejecutivo y otros poderes del Estado. Igualmente,
las normas sobre elecciones locales pueden te-
ner por finalidad aumentar la participacion de
los votantes y equilibrar la representacion entre
los diversos grupos sociales y de ingreso. Las
normas fiscales pueden reforzar la autonomia
politica al asignar bases de generacion de ingre-
sos y obligaciones y crear sistemas para distri-
buir los ingresos entre los gobiernos central y locales.

También es urgente reforzar las instituciones para mejorar
las condiciones de vida en las ciudades y aumentar su com-
petitividad econémica. Las normas sobre uso de la tierra,
vivienda e inversién en infraestructura urbana son funda-
mentales. El sector publico seguird siendo, probablemente, el
principal encargado de la planificacién urbana y el suminis-
tro de servicios bésicos, pero las asociaciones entre el sector
publico, las ONG vy las entidades privadas se han transfor-
mado en una fuente importante de capital, especializacion,
gestion y programas. La colaboracion entre los sectores pu-
blico y privado depende de un sistema de normas oficiales e
implicitas que permiten establecer relaciones comerciales
duraderas. En Estados Unidos, por ejemplo, el poder de estas
asociaciones explica, en gran medida, el auge econémico del
estado de Florida (Kanter). Las formacion de redes no oficia-
les ha producido el crecimiento de aglomeraciones indus-
triales como la industria del zapato en el valle de Sinos, en
Brasil, y la industria de instrumentos quirtrgicos en Sialkot,
en Pakistan.

Todo cambio conlleva riesgos. La crisis de Asia oriental
nos recordd los riesgos de la mundializacion. Por su parte, las
crisis fiscales inducidas por el Estado en Brasil demostraron
los riesgos de la localizacion. Sin embargo, actualmente la
mundializacion y la localizaciéon proveen gran parte de los
incentivos para el desarrollo. Por consiguiente, debemos es-
forzarnos por minimizar los riesgos y lograr un desarrollo
estable y sostenido. [

En este articulo se resumen algunos de los principales temas tratados en
el Informe sobre el desarrollo mundial, 1999/2000: En el umbral del

siglo XXI, del Banco Mundial. (Nueva York, Oxford University Press para
el Banco Mundial).
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