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Introduccion

La ultima crisis internacional — desatada a partir de la quiebra de Lehman Brothers en septiembre de
2008 y agravada luego por la llamada crisis de deuda europea - implicé un freno absoluto en el
crecimiento de las economias desarrolladas. La crisis castigd con mayor crudeza a las economias
avanzadas que a las economias en desarrollo, algo no habitual en los uUltimos 30 afos. El escaso
dinamismo para salir de la crisis, con paises que hasta este momento se encuentran en recesién, puso
en cuestionamiento la solidez de las economias mds avanzadas para enfrentar las fluctuaciones de un
mercado financiero desregulado. Particularmente en Europa, se observd un fuerte deterioro de las
condiciones laborales, tanto en términos de mayor desempleo como de reduccién de los ingresos, de la
proteccion laboral y de la proteccién previsional.

Si bien las teorias del mainstream han hecho hincapié en la irresponsabilidad fiscal de los gobiernos
europeos como generadores de los problemas del viejo continente, existen ciertas posturas que
sostienen una hipétesis distinta. En lineas generales, se afirma que en los ultimos 20 afios han
acontecido cambios en los patrones de crecimiento y en la estructura productiva de estos paises a raiz
de la creacién de la Unidon Europea, y que son estos cambios los culpables de la crisis y de la ausencia de
una salida a la misma.

Estos cambios no son faciles de deshacer y podrian indicar que algunos paises desarrollados quedaron
atrasados respecto al resto y deben en realidad atravesar nuevamente una etapa de desarrollo.

¢Puede un pais des-desarrollarse? Esa es la pregunta central que atraviesa este ensayo. Sin embargo, lo
gue se observa es que este fendmeno se encuentra poco analizado por la teoria del desarrollo. Por tales
motivos, resulta necesario en primer lugar establecer y definir algunas cuestiones basicas acerca de este
nuevo concepto, a partir del significado mismo de la categoria “desarrollado”, las condiciones que
permitieron a los paises alcanzarla y posibilidad empirica de que se produzca este proceso de des-
desarrollo.

En la seccion 1 se repasara de modo conciso la evolucién de la visién y la teoria del desarrollo con el fin
de brindar un marco analitico al fendmeno en cuestion. En la seccién 2 se analizaran los indicadores que
existen en la actualidad para determinar si un pais es desarrollado/subdesarrollado. En la seccién 3 se
presentard el caso a analizar, Portugal, describiendo brevemente su proceso de desarrollo hasta su
ingreso a la Zona Euro (ZE) y la adopcién del euro como moneda Unica. En la seccidén 4 se examinard su
evolucién desde alli hasta la actualidad, mostrando en la seccién 5 el impacto que tuvo ese hito en su
economia, utilizando el marco analitico y los indicadores brindados en las secciones anteriores para
determinar si este pais aplica 0 no como un caso de des-desarrollo. Finalmente en la ultima seccién se
sacan algunas conclusiones preliminares al respecto.

1. Evolucion de la teoria y la visidn acerca del desarrollo.

Previo al estallido de la Segunda Guerra Mundial, el desarrollo del tercer mundo no era un objetivo
primordial de las principales potencias. Esto se debe a que dicho objetivo no las beneficiaba en absoluto,
dado el sistema de comercio con las colonias y la division del trabajo imperante en aquella época. Por



tales motivos, no fue sino hasta la década del '50, cuando se puso fin al colonialismo a partir de la
independencia de la mayoria de esos paises, que comenzé a manifestarse una preocupacidn por parte
de ciertos economistas para ver cémo se podia lograr el desarrollo econdmico de los paises
subdesarrollados (Thorbecke, 2007).

Asi, los primeros aportes a la teoria vinieron de la mano de los autores que luego serian conocidos como
los “cldsicos del desarrollo”: Rosenstein-Rodan (1943), quien a partir de la identificacion de
rendimientos crecientes en la industria argumentaba que era necesario un gran empuje realizado por el
Estado a través de la inversién publica; Nurske (1953), quien introdujo el concepto de crecimiento
equilibrado, el cual se debia generar por medio de la expansién simultdnea de diferentes sectores de la
actividad complementarios entre si para explotar las economias de escala, provocando un efecto
retroalimentario dinamico; y por ultimo, Hirschman (1958), quien abogaba por un crecimiento
desequilibrado a partir de una sola industria que desencadenara un efecto inducido en el resto, dado
gue no creia que los paises subdesarrollados contaran con la capacidad de decisiéon para invertir ni la
habilidad empresarial suficiente para desarrollar todas las industrias que requeria el crecimiento
equilibrado.

A pesar de algunas diferencias entre los distintos autores, todas estas teorias compartian dos elementos
fundamentales: la visidn positiva acerca del rol que tenia que tener el Estado en el proceso de desarrollo
y la necesidad de industrializar la economia a partir de la acumulacidon de capital, utilizando grandes
volimenes de inversidon para romper el circulo vicioso en el que los paises subdesarrollados se
encontraban.

Durante esta primera fase pionera de la teoria, los términos desarrollo y crecimiento econémico se
manejaban indistintamente. Esto se debia a que se prestaba poca atencién a los efectos distributivos y
sociales del proceso, ya que para estos autores el objetivo del desarrollo no era mas que el aumento
sostenido del producto bruto interno (PBI). Posteriormente, a finales de los afios sesenta, la
preocupacién por los objetivos mas propios del desarrollo (i.e. mejorar la calidad de vida de la poblacién
en lugar de centrarse exclusivamente en la expansion de la renta per capita) se fue imponiendo en la
teoria.

En este cambio de paradigma tuvo un protagonismo notable el aporte realizado por Sen (1988) a partir
del enfoque de capacidades. Este enfoque permitié el desplazamiento del concepto de desarrollo desde
una vision dominantemente material (el desarrollo como ampliacién de las capacidades productivas), a
otra que situa al ser humano como protagonista y destinatario del proceso de cambio, entendiendo el
desarrollo como una ampliacion de las opciones de las personas. Segun este enfoque se puede hablar de
desarrollo cuando las personas son capaces de desplegar en mayor medida sus capacidades y asi
ampliar el abanico de sus opciones futuras. El acceso a recursos econdmicos necesarios para dar
cobertura a las necesidades materiales (dimensidn econdmica) se considera como uno de los factores
gue determinan esas opciones. Pero, junto a los recursos econdmicos, es necesario considerar también
aquellos otros aspectos (propios de la dimensién social) que condicionan las capacidades de las
personas. Tales aspectos sociales tienen que ver con la salud, la educacion, el respeto a la libertad y la



dignidad creativa del ser humano; asi como con el marco institucional de ordenacién social en el que las
personas se integran (Mogrovejo Monasterios, 2010).

Por otra parte, la teoria econdmica latinoamericana llevd adelante su propio anadlisis del proceso de
desarrollo. La teoria estructuralista buscd realizar un analisis a partir de categorias propias que se
aplicaran a la realidad de las naciones de América del Sur y el Caribe. La nociéon de heterogeneidad
estructural daba cuenta de un sector primario mas productivo, pero cuya insercién internacional no
permitia la mejora del conjunto de la poblacién de estos paises. De esta manera, se incorporaba al
analisis las relaciones centro y periferia, y se abogaba por un proceso de industrializacion que permitiera
sobrepasar los conflictos de balance de pagos a los que las naciones subdesarrolladas se enfrentaban
apenas intentaban dar sus primeros pasos en el proceso del desarrollo. En el interin, autores de esta
escuela de pensamiento abogaban por un acceso preferencial de los productos primarios de la periferia
a los centros desarrollados, desconfiando del libre comercio en un contexto de deterioro de los términos
de intercambio (Prebisch, 1949). Para esta teoria, el Estado tenia también un papel preponderante que
cumplir como propulsor del desarrollo.

En suma, a partir de lo anterior se puede concluir que a nivel teérico se deben cumplir ciertos requisitos
o condiciones para lograr superar la barrera del subdesarrollo: 1) lograr un cambio estructural en la
estructura productiva de la economia, a partir de la acumulacién de capital brindada por un proceso
industrializador cuyo protagonista podia y en algunos casos debia ser el Estado; 2) que dicho proceso
venga acompafado de una redistribucién equitativa y de mejoras sociales que establezcan un piso de
proteccion social y de bienestar minimo para la poblacion.

2. Los indicadores del desarrollo.

El concepto de pais subdesarrollado conlleva implicitamente una idea de rezago frente a los paises
desarrollados, lo que permite una primera aproximacion a su definicion. Es decir, en términos relativos
se puede saber si un pais es subdesarrollado al compararlo con un pais desarrollado. El problema surge
cuando se lo quiere definir en términos absolutos, dado que esto requiere la introduccién de
determinados niveles o umbrales que definan su condicidn. Si bien existen varios indicadores utilizados
para realizar dicha clasificaciéon, en la actualidad no existe un criterio universal que defina si un pais es
subdesarrollado o no.

Entre los principales criterios de clasificacion se destacan 3 indicadores: el del FMI y el del Banco
Mundial, asociados principalmente con los ingresos, y el de la ONU, mas relacionado con las condiciones
de vida.

El FMI utiliza un indicador flexible que se fue modificando con el correr de los afios. En la actualidad éste
considera: 1) el ingreso per capita promedio para los ultimos afios; 2) el grado de diversificacién de las
exportaciones; 3) el grado de integracién al sistema global financiero.

El Banco Mundial solo se basa en los ingresos, y a partir de ello distingue 4 grupos:



e Paises de ingresos bajos: son aquellos que para 2013 tenian un Ingreso Nacional Bruto menor o
igual a $1.045. En la actualidad hay 34 paises en esta categoria.

e Paises de ingresos medio-bajos: son aquellos que para 2013 tenian un Ingreso Nacional Bruto
menor entre $1.046 y $4.125. En la actualidad hay 50 paises en esta categoria.

e Paises de ingresos medio-altos: son aquellos que para 2013 tenian un Ingreso Nacional Bruto
menor entre $4.126 y $12.745. En la actualidad hay 55 paises en esta categoria.

e Paises de ingresos altos: son aquellos que para 2013 tenian un Ingreso Nacional Bruto mayor o
igual a $12.746. En la actualidad hay 75 paises en esta categoria.

Por Gltimo, la ONU creé el indice de Desarrollo Humano (IDH), a partir de tres vectores distintos: salud
(esperanza de vida al nacer, tasa de mortalidad infantil, etc.), educacién (tasa de alfabetizacidn, tasa de
matriculacién, etc.) e ingresos (producto bruto interno per cépita).

Como se menciond previamente, si bien estos tres indicadores son los mas utilizados en toda la
literatura, ninguno posee las caracteristicas necesarias para ser utilizado como un criterio universal.
Tanto el indicador del Banco Mundial como el del FMI, que se basan casi exclusivamente en los ingresos,
no consideran como es que esos ingresos son distribuidos en la poblacién, por lo que es probable que en
algunos paises de altos ingresos los recursos sean distribuidos de tal manera que exista un elevado nivel
de pobreza en la poblacién. Por el lado del IDH, la misma ONU reconoce en su informa de desarrollo
humano 2013 que este indicador no es suficiente para medir el grado de desarrollo de un pais. Esto se
debe, principalmente, por la falta de inclusidn de variables claves como son las desigualdades de género
o la participacion politica (PNUD, 2013). Ademas, ninguno de estos indicadores toma en consideracion
cambios en la estructura productiva, un elemento clave para los principales teéricos del desarrollo (ver
seccion 1)'. Por ejemplo, el boom del petréleo y los recursos naturales en las tltimas décadas han
elevado el PBI per capita de algunos paises, sin elevar con ello otros estdndares de vida, los niveles de
empleo o productividad.

3. ¢éEs Portugal un pais desarrollado? Evolucion hasta su ingreso a la Zona Euro.

En la actualidad, existe un consenso general en sefialar a Portugal como un pais desarrollado. Este pais
es miembro original de la OECD vy tanto los indicadores del FMI, como del Banco Mundial y Naciones lo
consideran asi. No obstante, en la primera clasificacion realizada por el Banco Mundial en 1972 (la cual
se realizd en base a los paises integrantes de la OCDE), Portugal fue excluido de la lista de paises
desarrollados.

El desarrollo de Portugal y su primeros pasos hacia el ingreso al club de paises desarrollados coincide
con la etapa de oro del capitalismo, particularmente a partir de los afos ‘60. Hasta principios de esa
década, Portugal era una nacidn mayoritariamente agricola que se enfrentaba con los conocidos
problemas de balanza de pagos, al igual que le sucedia a otras naciones desarrolladas y no desarrolladas
de la época.

! De todos modos, se suele considerar como pais desarrollado a aquel que cumpla los requisitos existentes en estos
tres indicadores.



Siguiendo a Lains y Pereira (2003 y 2010), se pueden identificar diferentes etapas en el desarrollo de la
economia portuguesa. La primera gran etapa llega hasta fines de los afios ‘50. Luego, pueden
identificarse dos momentos claves en el desarrollo y en el catch-up respecto a las naciones europeas
mads adelantadas. El primero comenzé en la década del ‘60 y culmind en el afio 1973. En este periodo el
PBI per cdpita se acercd al promedio de las naciones occidentales y pasé de representar menos de un
40% a mas de un 55%. Esta evolucién fue similar a la de otros paises de la llamada periferia europea.
Entre 1974 y 1984 se vivieron anos de mucha turbulencia politica, tras el fin de la dictadura que
gobernaba Portugal desde 1926, sumado a un contexto internacional muy desfavorable tras la crisis de
los precios del petrdleo. En 1985 asume la presidencia Anibal Cavaco Silva, quien impulsa politicas de
corte neoliberal acordes con la época y termina de concretar el ingreso a la Unidn Europea. Esta etapa
constituye la segunda de gran crecimiento econdmico, aunque se verd interrumpida a partir del afio
2000, momento coincidente con el ingreso de Portugal al Euro.

Ratio PBI per Cépita Portugal/Europa Occidental
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a Madison.

A comienzos del siglo XX, Portugal era una de las naciones mas atrasadas de Europa en términos de
ingreso y crecimiento. En el periodo de entre guerras, Portugal se expandid a una tasa relativamente
superior a la de los afios 20, cuando una importante crisis financiera sacudié a la nacion. Sin embargo,
se veia constantemente amenazada por problemas de balanza de pagos, en particular a partir de la
caida de remesas que provenian de Brasil y de las menores exportaciones a los mercados coloniales. En
los 30’, la gran depresién afectd menos a Portugal que al resto de las naciones europea, lo que permitié
cierta convergencia en los primeros afios de esta década.

Durante la segunda guerra mundial, el pais se vio favorecido por los beneficios de la neutralidad. Sin
sufrir dafios en su infraestructura, vio aumentar la demanda de sus exportaciones y los términos de
intercambio se vieron favorecidos. En particular, la situacion propicio la venta de wolframio, un material
para la construccién de armamento bélico. Pero poco después del fin de la guerra, la apreciacion del



escudo (la moneda nacional hasta la introduccion del euro) y la caida de los términos del intercambio
frenaron el crecimiento (Lains y Pereira, 2010).

De esta manera, Portugal presentaba muchas de las caracteristicas que los tedricos del desarrollo
atribuian a los paises subdesarrollados. De acuerdo a las series histdricas del Banco Central de Portugal,
hacia mediados de los ‘50, el 50% de la poblacidon ocupada trabajaba en las actividades primarias y la
agricultura explicaba mas del 30% del valor agregado bruto de produccidon, mientras que la industria
explicaba menos de un 20%. A su vez las industrias eran poco complejas. Existia una industria textil
relativamente grande que representaba un tercio del valor agregado de la industria manufacturera. Se
destacaba también la produccién de alimentos y bebidas, en particular de vino, que a su vez era
exportado al resto de las naciones europeas. La tasa de desempleo era muy baja, pero esto
enmascaraba una importante oferta de mano de obra latente que se reflejaba en una tasa de actividad
también muy baja’. La inversidn bruta en capital fijo era reducida y alcanzaba el 13% del PBI. La tasa de
ahorro como porcentaje del ingreso disponible apenas alcanzaba el 6,7% en la década del '50. Estos
factores (escaso o nulo desarrollo industrial, disponibilidad de mano de obra desempleada de manera
encubierta o empleada en el sector agricola, baja acumulacién de capital y baja tasa de ahorro) eran
reconocidos tanto por Rosenstein-Rodan (1943), Nurske (1953), Hirschman (1958) y Lewis (1954) como
elementos tipicos de economias menos desarrolladas. Portugal parecia estar encerrada en el circulo
vicioso del subdesarrollo.

Sin embargo, a fines de los 50 se inicia uno de los periodos de crecimiento mas importantes del pais. De
acuerdo a De Sousa (1995) dos factores fueron fundamentales en este periodo econédmico. Uno de los
hitos clave es la incorporacion de Portugal como miembro fundador de la EFTA (European Free Trade
Association, por sus siglas en inglés). Si bien esto podria remitir a las supuestas bondades del libre
comercio, lo cierto es que Portugal ingresd en este tratado de una manera muy particular. La creacién
de la Comunidad Econémica Europea (CEE) en 1957 dejo al resto de los paises de la OECE (Organizacion
Europea para la Cooperacién Econdmica, creada bajo el ala del Plan Marshall) en una situacion
incémoda. Inglaterra tenia fuerte interés en generar una zona de libre comercio pero sin que esta
implicara una unién aduanera, ya que queria preservar los privilegios del Commonwealth. Por otro lado,
este pais mantenia importantes relaciones politicas y comerciales con Portugal, quién también estaba
interesado en mantener su comercio colonial. En este contexto, comenzaron negociaciones por crear
una zona de libre comercio industrial entre Inglaterra, los integrantes de la CEE y el resto de los paises.

Sin embargo, los paises menos desarrollados sabian que se encontrarian en desventaja y que
probablemente una zona de este tipo destruiria sus incipientes desarrollos industriales. Por lo tanto
exigieron ciertas concesiones para liberar sus fronteras y sobre todo, reclamaron la incorporacidon de los
productos primarios a la discusién. Estos requerimientos no fueron concedidos y las negociaciones
fracasaron.

2 Mientras qgue en 1956 Francia, Italia y Alemania mostraban tasas de actividad de 45,4%, 47,8% y 48,4%
respectivamente e incluso Grecia y Espafia tenian tasas de actividad por encima del 40% (43,8% y 40,3%), en
Portugal solo un 37,6% de la poblacidn trabajaba o buscaba trabajo.



Finalmente, en 1959 se firmo el Tratado de Estocolmo que creaba la EFTA, una zona de libre comercio
industrial entre algunos de los paises mas desarrollados de Europa que no estaban en la CEE y Portugal.
Para ello, Portugal tuvo que ceder en algunos de los requisitos anteriormente exigidos. Sin embargo,
logré un tratamiento privilegiado, con la proteccion de las industrias de exportacidn y de las nuevas
industrias que pudieran surgir, asi como mayores plazos para liberalizar el resto de las importaciones
industriales y la incorporacion de productos agroindustriales de elaboracién intermedia a la negociacion.
Estas concesiones fueron otorgadas casi en secreto, con la creencia de que Portugal rdpidamente se
convertiria en una nacién mas desarrollada y que entonces cumpliria con los requisitos antes de tiempo
(Andresen-Leitao, 2004).

La firma del Tratado de Estocolmo abriéd nuevos mercados para Portugal, que venian acompafiados
ademads de mayores exigencias de calidad. Esto fue un punto de partida para la mejoras en la calidad de
produccién de la industria portuguesa, particularmente la textil. A su vez la firma del tratado generé un
flujo importante de inversidn extranjera directa. Si bien éste fue dirigido principalmente a sectores poco
capital intensivos (como textil y calzado), hubo una cantidad considerable, de origen inglés vy
escandinavo, cuyo destino fueron las industrias quimicas y metalmecanica (De Sousa, 1995). De esta
forma, la industria pasd de representar el 20% del producto en 1959 al 26% en 1973. Los servicios
también se expandieron (del 28% al 40% del PBI) mientras que la participacion de la agricultura
retrocedio notablemente (del 45% al 24% del PBI).

Sin embargo, este tratado de libre comercio no implicd una mejora en el saldo comercial de Portugal,
aun cuando el saldo en cuenta corriente mejord. Esto se explicd por el segundo factor caracteristico de
los ’60, que fue la emigracion. Existen diversos motivos que explican este fendmeno, que fue en realidad
caracteristico de toda la historia portuguesa pero que se acrecentd particularmente durante esa década.
En primer lugar, el desarrollo fue desigual entre las distintas regiones del pais: Mientras los centros
urbanos recibian flujos de capital y la industria se desarrollaba, las zonas rurales quedaban retrasadas.
Los elevados precios de la tierra y la falta de un sistema financiero articulado que permitiera la compra
de terrenos expulsaban a la poblacidon rural de menores recursos. Asimismo, las brechas educativas, de
magnitud considerable, no se reducian, ya que en general habia pocos servicios educativos en las zonas
rurales. A su vez, las naciones centrales europeas, particularmente Francia, requerian de mano de obray
preferian en muchos casos a los ciudadanos portugueses frente a los inmigrantes de las ex-colonias o de
los paises drabes, con patrones culturales muy distintos (Andresen-Leitao, 2004). De esta manera,
Portugal expulso parte de su mano de obra excedente, pero a cambio ésta comenzd a enviar remesas a
su pais de origen. Asi, las transferencias privadas desde el exterior pasaron de representar un 20% de las
importaciones en 1960 a un 40% en 1973, permitiendo alcanzar una cuenta corriente superavitaria
durante varios afios. Durante esta época también comenzé a desarrollarse de manera tardia el sistema
financiero.

Al contrario de lo que recomendaban los tedricos del desarrollo, no se encuentra en la literatura que
haya existido un componente importante de planificacidon estatal. Por el contrario, el gasto publico se
mantuvo relativamente estable, a pesar de que en esas épocas Portugal ingresé en conflictos bélicos por
los intentos de independencias de sus colonias, intentos que finalmente serian exitosos.



El crecimiento del producto per cdpita entre 1960 y 1972 fue el mads alto de la historia moderna de
Portugal. Los trabajadores ganaron participacidon en el producto (la distribucién funcional del ingreso
paso de ser 50% para los trabajadores a 60% en 1973, con un pico de 73% en 1975). La inversién y el
ahorro se incrementaron. La inversidn bruta fisica (sin contar la construccion residencial) alcanzé el 24%
del PBI y el ahorro sobre el ingreso disponible el 28%. Sin embargo, la industria era poco compleja (las
principales exportaciones seguian siendo las textiles y calzado) y la balanza de pagos era vulnerable. El
producto per capita seguia retrasado respecto al promedio de Europa occidental.

En 1974, la dictadura fue derrocada por lo que se conocié como la “Revolucion de los Claveles”. Los
nuevos lideres intentaron implantar una republica socialista y avanzaron en la nacionalizacidon de
empresas y de la banca financiera. Sin embargo, los resultados econdmicos, condicionados por el
contexto internacional desfavorable y la reaccién adversa de los capitales extranjeros, no fueron
positivos. En 1985 el poder pasd a manos de un partido de centro-derecha, que inicid el camino hacia
una mayor liberalizacidn econdmica, revirtiendo algunas medidas tomadas por el gobierno anterior. En
particular, comenzo un fuerte proceso de privatizaciones cuyos ingresos dieron, en el corto plazo, aire a
las cuentas publicas. En 1986 Portugal ingresé formalmente a la Unidn Europea.

A partir de entonces, Portugal comenzo el camino hacia la adopcidn del Euro. Portugal debia cumplir con
los criterios de Maastricht, que implicaban conseguir reducir el déficit fiscal de -3% del PBI, un ratio de
deuda no mayor al 60% del PBI, y una inflacion que no debia superar en 1,5 veces el promedio de los
tres valores mas bajos de inflacion de la futura eurozona. Curiosamente, entre los criterios de
Maastricht no se establecian metas de - por ejemplo — desempleo o inversion.

Inflacién, Resultado Fiscal y Deuda Publica
En % anual y % del PBI.
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La moneda se aprecié notablemente en términos reales para alcanzar los estandares necesarios de
entrada al Euro. En el mismo periodo, Portugal recibié un flujo notable de ingresos de capitales que



ayudd a sostener sus cuentas externas frente el deterioro de la cuenta corriente observado a partir de
1993.

Cuenta Capital y Cuenta Corriente
En % del PBI.
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No obstante el fragil panorama externo, la estabilizacion nominal y la entrada de capitales permitieron
atravesar un periodo de elevado crecimiento. El PBI per cdpita crecid a una tasa anual promedio de
3,2%. La tasa de desempleo se mantuvo por debajo de los dos digitos y en el afio 2000 promedid el 4%.
La participacidon de los asalariados en el ingreso nacional alcanzé el 54% en el 1995, luego de haber
tocado un piso de 49% en 1984. Los primeros calculos de desarrollo humano ubicaron a Portugal entre
los paises mds avanzados del mundo al pasar de 0,644 en 1980 a 0,783 en el aifio 2000. La composicidon
de las exportaciones industriales mejord levemente, con una mayor participacién de productos de
tecnologia media- en detrimiento de productos de bajo contenido tecnolégico.En particular se destaca
la exportacion de vehiculos, derivados del caucho y plastico y partes y accesorios de vehiculos, aunque
siguen siendo importantes las exportaciones de textiles, calzado, papel y corcho. Las exportaciones
agricolas fueron desplazadas por las industriales, continuando el proceso iniciado en los ‘60 (Lains y
Pereira, 2010).

Sin embargo, durante este periodo comenzaron a manifestarse algunos cambios en la estructura
productiva de Portugal. La inversion crecié de manera moderada, pasando de representar el 24,5% del
PBI al 27,3% (Duarte, A. Simoes, M. y Sousa Andrade, J., 2012). La participacién de la industria en el valor
agregado cayd mds de 4 puntos porcentuales. De acuerdo al indicador desarrollado por el FMI, el indice
de diversificacion de las exportaciones no mejord. La inversion en investigacion y desarrolld se duplico,
pero igual alcanzaba apenas a 0,73% del PBI.

Varios autores coinciden en sefialar que esta década estuvo marcada por una transicion hacia una
economia basada en servicios y produccion de bienes no transables. Aunque existe una tendencia



generalizada en los paises desarrollados hacia una mayor tercerizacién de la economia, se destaca que
Portugal transfirié recursos humanos y de capital a sectores de servicios menos productivos, como por
ejemplo, los servicios de educacién y servicios personales (Duarte et al., 2012; Lains y Pereira, 2010 y
Lains, 2003). Lo que estos trabajos omiten es la relacidn entre la apreciacion de la moneda y la mayor
disponibilidad de financiamiento que permitid a las familias afrontar mayores gastos e importaciones, y
los cambios en la estructura productiva, donde la provision de bienes no transables pasé a ser mas
rentable que la innovacion en productos con fuerte competencia de las grandes potencias europeas.
Todas estas caracteristicas fueron generadas por el proceso de integracion a la uniéon europea.

4. El declive

El 1 de enero de 1999 Portugal, junto a otros paises de la CEE, adoptd al euro como moneda oficial de la
Unién Europea. La introduccion de la moneda Unica se realizé en dos etapas: En primer lugar el euro se
utilizé solo como moneda virtual para los pagos que no requiriesen dinero en efectivo, y posteriormente
el 1 de enero de 2002 se introdujo la moneda fisica.

Es a partir de este momento que se puede identificar con claridad el inicio del declive portugués. La
introduccion de la moneda Unica implicé la renuncia a la soberania de la politica cambiaria y monetaria,
algo que impuso severas limitaciones para poder lidiar con las diferencias estructurales existentes entre
Portugal y los paises centrales de la Zona Euro (ZE)®. Este herramental quedd en manos del BCE, cuyo
objetivo principal no estuvo orientado a corregir estos problemas, sino a mantener la estabilidad de
precios.

Sin embargo, al momento de la adopcidon del euro estas limitaciones no parecieron ser lo
suficientemente importantes como para prevenir la introduccion de la moneda Unica. En las discusiones
académicas de aquellas época, los principales autores del mainstream no solo consideraron que los
beneficios de la adopcién del euro eran claramente superiores a los costos, sino que ademds
argumentaron que existian mecanismos efectivos de correccidn para paliar estas limitaciones. En primer
lugar, si bien estos autores reconocian que en Europa la movilidad del factor trabajo era reducida, para
ellos no sucedia lo mismo con la movilidad del capital fisico y financiero, que ya tenia una magnitud
relevante y se encontraba en expansion en dicha época. Esto proveia una herramienta alternativa de
ajuste supuestamente muy poderosa, dado que los movimientos de capital podian compensar de
manera rapida cualquier tipo de desbalance externo entre los paises miembros. En segundo lugar, la
critica monetarista de la época habia debilitado notablemente la creencia en la efectividad de la politica
monetaria para controlar la economia. Por el contrario, dado que para esta teoria la inflacién en el largo
plazo no producia ningln tipo de beneficio econdmico sino que estaba asociada a un mayor desempleo
y un menor crecimiento, el rol principal del Banco Central Europeo (BCE) debia ser mantener una
inflacién baja y estable (Emerson, M. Gros, D. Italianer, A. Pisani-Ferry J. y Reichenbach, H., 1992).*

® La Zona Euro comprende solamente a los paises de la Unién Europea que adoptaron el euro.

* Es dable destacar la nocién del dinero que se encuentra por detras de estas argumentaciones del mainstream. Esta
concepcién, denominada metalista, asume que el dinero surge como un medio reductor de costos de transaccion
entre agentes privados, asumiendo tacitamente que el gobierno no tiene ningun rol visible. EI mismo razonamiento
es aplicado al espacio geografico que debe tener una Union Monetaria: se comparan los beneficios, en términos de



La justificacion de esta teoria se baséd fundamentalmente en la creencia de que el solo hecho de
incorporarse a la ZE permitiria la convergencia automatica de los paises en términos de crecimiento y
desarrollo. Los desequilibrios en cuenta corriente debian ser transitorios porque estaban asociados con
el despegue inicial, y no serian un problema porque se compensarian con flujos de capital productivos
qgue acelerarian el proceso de catching-up de los paises periféricos, donde se encontraba Portugal
(Stockhammer, 2011).

En un principio esto parecié posible, dado que Portugal evidencié un crecimiento positivo en los
primeros afos (4,1%, 3,9% y 2,0% para los afios 1999, 2000 y 2001 segun el FMI). Al mismo tiempo el
déficit comercial, que cada vez se iba acrecentando, era financiado en su totalidad por el ingreso de
capitales financieros. Estos se materializaron principalmente a través de inversiones de cartera y
préstamos del sector privado financiero y, en menor medida, a través de inversiones extranjeras
directas (Lapavitsas, C. Kaltenbrunner, A. Lambrinidis, G. Lindo, D. Meadway, J. Michell, J. Panceira, J.P.
Pires, E. Powell, J. Stenfors, A. y Teles, N., 2010)

Lo que posibilité en gran medida este masivo ingreso de capitales fue la liberalizacion e integracién del
sistema financiero europeo promovido a partir de la introduccién del euro. Esto significd la reduccién de
la tasa de interés de Portugal, que rapidamente se alined con las tasas alemanas. Sin embargo, esto no
respondid tanto a una convergencia de los fundamentals macroeconémicos entre paises, sino a una
caida en la percepcion del riesgo asociada con la supuesta solidez de la Unidn Monetaria (Eichengreen,
2009).
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Bloomberg.

minimizacion de costos de transaccion de tener una moneda Unica en una determinada region, frente a los costos que
esto acarrea. Entre éstos Ultimos, rara vez se incorpora al Estado y sus funciones como un factor relevante, por lo
que esta teoria no reconoce la relacion entre la soberania politica, la moneda y los limites geogréaficos (Goodhart,
1998).



El menor costo de financiamiento signific6 ademas una aceleracidn en la creacién de crédito interno,
generando una fuerte acumulacién de deuda. En el grafico a continuacién se observa como se acelero6 la
deuda privada mientras que publica se mantuvo relativamente estable.

Deuda total de Portugal desagregada por sector
En miles de millones de euros
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Fuente: Lapavitsas et al. (2010).

El panorama previo al estallido de la crisis global mostraba entonces una estrecha y endeble
interdependencia financiera entre Portugal y el resto de los paises miembros, generada a partir de la
gran integracién financiera y el elevado nivel de endeudamiento entre éstos.

Luego de 2009, afio signado por la incertidumbre y por tasas de crecimiento casi nulas en toda la UE, el
gobierno griego realizd un sinceramiento de sus cuentas publicas, reconociendo que previamente
habian sido manipuladas. Esto desperté dudas en los mercados internacionales sobre el sostenimiento
de la economia griega, que se transmitié rapidamente a su sector financiero primero, y al resto de los
paises después.

Esto puso en jaque a todo el sistema financiero de Portugal, ya que el freno de los flujos financieros se
presentaba como una seria amenaza de ruptura en la cadena de pagos y la posibilidad de un efecto
domind que generara la quiebra masiva de los bancos privados. Por este motivo, el gobierno debié salir
a financiar al sector bancario adquiriendo una porcién de su deuda, que paso a ser deuda publica. Esto,
sumado a la politica fiscal anticiclica llevada a cabo a partir del estallido de la crisis internacional (su
Unica herramienta a disposicién, dada la renuncia al manejo de la politica monetaria), provocé un
abultado déficit del sector publico.

A pesar de esto, las primas de riesgo de todos los paises periféricos continuaron incrementandose, dado
el efecto contagio que retroalimentaba al sector financiero de toda la ZE. Por tales motivos, y ante un
posible default, el gobierno de Portugal se vio obligado a recurrir a las autoridades para su ayuda. Asi, el
gobierno y la Troika (Comisidén Europea, BCE y el FMI) acordaron en abril de 2011 llevar a cabo un
programa de rescate, con una duracién prevista de 3 afios por un monto de 78.000 millones de euros.

Como contrapartida del acuerdo, Portugal se comprometié a reducir el déficit fiscal de 9,8% del PBI en
2010 a 5,9% en 2011, 4,5% en 2012 y 3,0% en 2013. Esto implicd severas medidas de ajuste fiscal,



acompanado de reformas estructurales que se enfocaron principalmente en el sector publico y en el
mercado de trabajo’.

Entre las reformas establecidas para el sector publico, se destacan:

- Reduccidn del presupuesto en las areas de la administracién central, educacién y salud.

- Limites a nuevas incorporaciones, congelamientos de los salarios mas bajos en el area de servicios
publicos y recorte de 14,3% sobre los salarios mas altos.

- Reduccidén de las pensiones superiores a € 1.500 y su congelamiento durante 2012 y 2013.

- Reduccién de 30.000 puestos de trabajo en el sector publico.

- Disminucion de deducciones fiscales y de las contribuciones sociales a las empresas.

- Aumento de 2 p.p. en el IVA (llevando el impuesto al 24,0%).6

Por otro lado, entre las reformas establecidas para el mercado de trabajo, se pueden mencionar:

- Congelamiento del salario minimo.

- Reforma del sistema de prestaciones por desempleo, con el objetivo de disminuir la duracién maxima
a 18 meses frente a los 3 afios hasta ese momento.

- Reforma de la legislacién de proteccidn social a fin de reducir las cuantias de indemnizaciones por
despido.

- Reforma integral del sistema previsional, cuyos principales cambios fueron el aumento de la edad de
retiro (pasando de 60 a 65 afios) y el incremento de la cantidad de afios de aporte para percibir la
prestacion.

- Flexibilizacién de los acuerdos sobre jornada laboral.’

Las consecuencias negativas en la economia de Portugal no tardaron en manifestarse. El PBI, que previo
al ajuste se habia expandido en 2010 un 1,9% anual, se contrajo en los ultimos 3 afios. Lo mismo sucedié
con el desempleo, que comenzd a incrementarse de manera acelerada, y que para 2013 se ubicé en
torno al 16,5% de la poblacion. Sin embargo, la peor parte se la llevaron los jovenes, ya que el
desempleo para ellos alcanzé un pico de 40,6% en febrero de 2013.

Mas todavia, la caida de la actividad y el aumento del desempleo fueron acompanados de una mayor
regresividad en la distribucion de los ingresos. El indice Gini pasé de 0,337 en 2010 a 0,345 en 2012.
Asimismo, en tan solo dos afos el 1% mas rico de la poblacién incrementd su participacion en el ingreso
un 15%. Ademads segun Eurostat, Portugal exhibié la peor dinamica de los paises en la zona euro en los
ultimos afios, convirtiéndolo en el pais mas desigual de la unién monetaria (en 2011 era el séptimo pais
mas desigual).

> Para entender la l6gica que yace detras de este programa se debe analizar la lectura econdmica de la crisis que hizo
la Troika. La misma sostiene que lo que ocurre actualmente en la UM es una crisis de confianza y que la misma
encuentra su raiz en la indisciplina fiscal de los paises periféricos como Portugal. Su diagndstico se basa en que los
elevados niveles de deuda de estos paises son percibidos como sefial de insolvencia y vulnerabilidad por los
mercados financieros. Esto provoca la retirada masiva de los inversores (flight to quality), desencadenando un
ataque especulativo que impacta de lleno en las primas de riesgo de estos paises (Van Riet, 2010).

® La reduccion de gastos totalizo € 5.200 M (3% del PBI), € 1.000 M en 2012 (1% del PBI) y € 5.300 M en 2013

(3% del PBI). Respecto a 2014, el gobierno prevé en su Presupuesto una disminucion del gasto publico de € 4.700
M (2,5% del PBI).

" Toda la informacién del programa se encuentra disponible en:
http://ec.europa.eu/economy_finance/assistance eu_ms/portugal/index_en.htm



http://ec.europa.eu/economy_finance/assistance_eu_ms/portugal/index_en.htm

Pero lo mas impactante es que el programa de ajuste provocd un aumento del déficit fiscal (-4,9% del
PBl en 2013) y de la deuda publica (129% del PBI en 2013), lo que a su vez se tradujo en un incremento
de las primas de riesgo portuguesas, paraddjicamente aquello que el programa venia a revertir.

En este sentido, De Grauwe y Ji (2013) muestran que existe una estrecha relacién entre la severidad de
los ajustes en los PP y la brecha en las primas de riesgo. La conclusiéon a la que arriban es que el temor
generado en los mercados financieros se tradujo en un panico generalizado en los hacedores de politica
econdmica de la UM, quienes aplicaron recortes cuya magnitud se explicaba casi en su totalidad por la
brecha en las primas de riesgo, creando un circulo vicioso.

5. Las consecuencias del ingreso a la Zona Euro

A partir de la introduccidon del euro se puede observar un deterioro continuo en el crecimiento y
desarrollo econdmico de la economia de Portugal. Esto resulta evidente cuando se observa la tasa de
crecimiento promedio de la economia para el periodo en cuestion (1999-2013): un magro 0,6% anual
mientras que para el periodo 1950-1998 fue de 4,3% anual. Esto significa que, de haberse mantenido la
tendencia anterior, Portugal hubiese crecido un 37% mds. Todavia mads, si Portugal mantiene la
tendencia contractiva observada en los ultimos afios, para 2018 tendria el mismo producto que veinte
afios atrds.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Maddison.

Respecto a los indicadores de desarrollo humano, como se mencioné previamente el mas utilizado es el
indice de Desarrollo Humano de la ONU. Segln este indicador, y al igual que lo sucedido con el
crecimiento de la economia, Portugal evidencié una mejora notable entre 1980 y el 2000 pero se
desaceleré de manera drastica en el periodo 2000-2013. Si bien esto se encuentra en linea con el
comportamiento observado por todos los paises de muy alto desarrollo (nomenclatura utilizada por la
ONU), esto se ubica bastante por debajo del crecimiento de los paises de alto desarrollo (la categoria
inferior). Por tales motivos, y dado que en la actualidad Portugal se ubica en el puesto N°41 (a tan solo 9



puestos del primer pais de alto desarrollo), de mantenerse esta tendencia es probable que en pocos
anos este pais pase a formar parte de esta categoria inferior.

1980-1990 | 1990-2000 | 2000-2013

Fuente: Elaboracidn propia en base a ONU.

Respecto a la estructura productiva, lo que se observa es que a partir del ingreso de Portugal a la ZE la
participacién en la industria continud su senda contractiva, aunque cabe destacar que como se observa
en el grafico esta tendencia comienza a principios de la década de los '90. La explicacién probablemente
se encuentre en parte debido la desindustrializacién observada a nivel global, en desmedro de los
servicios, y en parte debido a la fuerte apreciacién cambiaria y a la apertura comercial observada a
partir de la adopcién de la moneda unica.

Mas especificamente, a pesar de la mayor tecnificacion de las exportaciones industriales, la
participacién de la industria en el producto se redujo durante el periodo, al pasar de una participacién
de 18% en el producto en el afio 2000 a 14% en 2013. La cuenta corriente se volvié permanentemente
deficitaria y su mejora en los ultimos afios se explica principalmente por una caida en las importaciones,
producto del fuerte retroceso en el nivel de actividad.
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Fuente: Elaboracion propia en base al Banco de Portugal.

Las consecuencias sociales del fuerte incremento del desempleo que trajo aparejada la crisis han
acarreado una nueva ola de emigracion y sus consecuencias sobre el capital humano futuro aun no
pueden ser predichas. Sin embargo, es claro que dificilmente pueda identificarse como pais desarrollado
uno en el cual el desempleo juvenil alcanza desde hace 5 afos, valores por encima del 25%, y ha ido en



aumento en los uUltimos dos afios, llegando a alcanzar casi a casi el 40% de los jévenes activos en 2013.
En tanto, el desempleo total supera al promedio de la Unidn Europea (16,4% contra 12% para la UE en
2013). La situacion de Portugal vuelve a asimilarse a la previa al desarrollo, con un importante
excedente de mano de obra.

Tasa de desempleo total y juvenil para Portugal
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6. Conclusiones preliminares

Aun cuando Portugal es considerado un pais desarrollado por los diversos organismos internacionales,
sus indicadores de ingreso, educacion y productividad se encontraban por debajo del promedio de la
Unién Europea antes de 1986. Su estructura productiva distaba de ser lo que los tedricos del desarrollo
identificaban como avanzada. No habia habido grandes inversiones de infraestructura, ni de capital
humano ni tecnolégico. Su desarrollo hasta entonces se habia basado en la evolucidén de una industria
levemente protegida, a partir de inversion extranjera y con el apoyo no desdefiable del envio de
remesas desde el exterior.

A partir de la incorporacién de la UE, Portugal ingresé nuevamente al sendero del crecimiento
acelerado. El PBI per capita pasé de representar un 54% en 1986 a un 66,1% en 1999. La participacion de
los asalariados en el ingreso crecid, los ingresos reales crecieron y el desempleo bajd. Sin embargo, esto
estuvo motorizado por un importante flujo de capitales, al tiempo que el balance comercial empeoraba.
Portugal pasé de un grado de apertura comercial de 39% en 1986 a uno de 59,4% en 1999.

EL crecimiento se detuvo a partir de la introduccién del Euro, que no hizo mds que acrecentar estas
tendencias. El nivel de vida se sostuvo, gracias a un importante mercado de crédito, a la par que
Portugal mantenia un sistema de proteccion social sélido.

El des-desarrollo podria identificarse entonces con los cambios acontecidos a partir del ingreso de
Portugal a la Unién Europea. Estos cambios comenzaron a tener consecuencias sobre los indicadores de
desarrollo a partir de la introduccién del Euro. El estallido de la ultima crisis internacional termind de
sacar a la luz los problemas estructurales de la nacidn portuguesa.

Las soluciones propuestas por los organismos internacionales de crédito apuntaban a resolver estos
problemas, pero de una manera muy distinta a la recomendada por los autores tradicionales del
desarrollo. En primer lugar, el Estado era culpable de la crisis, y sus intervenciones y gasto debian ser
reducidos. No se le otorgd entidad para liderar los cambios en la estructura productiva que Portugal
necesitaba para recuperar el tiempo perdido. Por otro lado, esto puso en riesgo las mismas condiciones
de vida que hacen que en la practica un pais desarrollado pueda considerarse como tal. Los ingresos
cayeron, la desigualdad aumenté y el piso de proteccién social fue perforado.

Los volumenes de inversion dificilmente se recuperaran si no existe un mercado interno a quien vender,
en tanto la economia se encuentra fuertemente abierta a los productos de los competitivos paises del
centro europeo. El sesgo hacia los sectores productores de servicios con menor valor agregado permitioé
sostener niveles de empleo y actividad aceptables, pero su crecimiento en la participacién del producto
bruto tiene estrecha relacién con las condiciones que tuvo que aceptar Portugal para pertenecer a la
Unién Europea, y dificilmente este sesgo se revierta.

Es complejo hablar de una reversidn en los indicadores de desarrollo de un pais — cuyo status de
desarrollo, por otra parte, puede ser cuestionado para el caso de Portugal. Sin embargo, la caida en el



producto, la destrucciéon de la industria en los Ultimos 20 afios y el reciente desregulacidn del sistema de
proteccion social hacen pensar que el futuro de Portugal es incierto.
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