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INTRODUCCION

El tema de la politica econémica en la postcrisis y los procesos de reforma del estado,
es apasionante pero, a la vez, dificil y controvertido. Es apasionante pues se refiere
a elementos fundamentales para manejar el presente y construir el futuro social. Es
dificil por cuanto algunas convicciones que orientaron la accién en el pasado han
resistido mal las realidades de su aplicacién o, simplemente, el paso del tiempo; por
otro lado, el nuevo paradigma que parece perfilarse atin no decanta suficientemente
e introduce significativos interrogantes. El tema también es controvertido, ya que con
frecuencia los argumentos esgrimidos se basan en la oposicién entre lo publico y lo
privado antes que en su necesaria e inevitable complementacién; dicho
figurativamente, en vez de tender puentes de unién entre ambos sectores, en el

debate se sigue cavando trincheras.

Como el tema es amplio, la prudencia aconseja acotarlo y. en tal sentido,
corresponde situarse en la meseta de la direccionalidad de las reformas econémicas
en curso y de las funciones publicas que emergen consecuentemente y orientan los
procesos de reforma y modernizacién del estado. Sélo esporadicamente se mirara
hacia las altas cumbres donde se sitia la discusién acerca del régimen politico e
institucional y las relaciones entre estado y sociedad civil, o hacia las vastas llanuras
de la administracién y gestién publicas, aunque ambas dimensiones son parte

importante de la discusién actual en la regién.

También es necesario ubicar la discusion en el tiempo y en el espacio. Este
ultimo es obvio, se trata de América Latina, pero se debe proceder con cautela ya gue
ella encierra realidades muy diferentes desde varios puntos de vista, y por ello se

intentara lidiar con cierta variedad de situaciones. El tiempo histérico es también una
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dimensién crucial por cuanto muchas de las reformas en curso se fundamentan en el
agotamiento del patr6n de desarrollo en los paises de la regién que comienza a
manifestarse ya en los afios setenta, pero que se potencia hasta hacer eclosién como

consecuencia de la crisis externa y fiscal de los afios ochenta.

Asi, a este pasado inmediato se lo suele apreciar mediante dos conceptos
sintéticos: uno, el de la década perdida, cuando el acento se coloca en los resultados
econémicos y sociales del perfodo en comparacidn con los correspondientes a décadas
anteriores; y otro, los afios del aprendizaje doloroso, cuando el énfasis se pone en las

lecciones aprendidas para encarar el futuro, ya entrados en los afios noventa.
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A. LA DECADA PERDIDA

La primera de estas dos maneras de ver el pasado inmediato es innegable desde un
punto de vista empirico. La tasa promedio anual de crecimiento que habia sidode 5.7
y de 5.6 para cada una de las décadas anteriores a 1980 se redujo, en los diez afos
siguientes, a un 1.3 por ciento anual. Como las tasas de crecimiento de la poblacién
fueron relativamente elevadas (2.2 por ciento durante los ochenta Yy 2.5 por ciento en
las décadas de 1960 y 1970, el nivel medio de renta per capita en 1990 fue un 9 por
ciento inferior al de 1980; en algunos paises como Argentina, Bolivia, Pery vy

Venezuela, era incluso mas bajo que el del afio de 1970 (véase el cuadro 1).

En dicho periodo, las finanzas publicas estuvieron sometidas a presiones
inéditas en la regién por la magnitud del desequilibrio entre ingresos y gastos;
desequilibrio que reflejaba una acumulacién de demandas provenientes de actores
econdémicos, internos y externos, de problematica conjugacién. En la primera parte
de la década, la situacion se caracteriza por la concurrencia de tres shocks de origen
externo:

- reversion en los flujos de financiamiento neto;

- deterioro de los términos de intercambio; y

- 7 elevacién de las tasas internacionales de interés
que, al aplicarse sobre economias con elevados niveles de endeudamiento externo,

generaron desequilibrios macroeconémicos profundos.

La crisis de la deuda provocé modificaciones espectaculares en los pagos
externos de América Latina después de 1981/1982. El servicio de la deuda, unido a
una paralizacién del financiamiento externo voluntario, han requerido una transferencia
neta de recursos financieros hacia los acreedores externos de casi 220 mil millones
de ddlares durante el resto de esa década. Para ello los paises de la regién han debido
generar, de manera abrupta y continuada importantes saldos en su balance comercial

con el exterior para materializar dicha transferencia (véase el cuadro 2).
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Respecto de la capacidad de control gubernamental sobre dichos desequilibrios

se evidenciaron, sin embargo, importantes diferencias de pais a pais. Ellas estuvieron

fundamentadas, por una parte, en situaciones particulares que configuraron

condiciones iniciales diversas para su ingreso a la década. Cabria destacar entre ellas

las siguientes:

a)

b)

c)

d)”

La magnitud de la brecha fiscal en el entorno del cambio de década: esta
situacion varia desde palses con superavit fiscal (Chile y Venezuela) a
paises con elevados déficits (Argentina y México), pasando por otros con
déficits moderados (Colombia).

El monto y las modalidades de absorcién del endeudamiento privado por
parte del sector publico: las modalidades adoptadas fueron distintas,
entre otras, la estatizacién de la banca (México), la compra por parte del
banco central de las carteras vencidas del sistema bancario (Chile), o Ia
transformacion de la deuda privada externa a moneda doméstica con tipo
de cambio fijo (Argentina y Venezuela).

El grado en que los activos externos pasaron a integrar la riqueza
financiera del sector privado: algunos paises (Argentina, México y
Venezuela) sufrieron importantes fugas de capital, derivadas de las
inestabilidades internas y facilitadas por la globalizacién de los mercados
internacionales.

La composicién publico-privada de las exportaciones netas por su
impacto sobre la transferencia interna de recursos: mientras en algunos
paises (Chile, México y Venezuela) un porcentaje elevado de las
exportaciones netas es del sector publico, en otros (Argentina, Brasil y
Perd) es mayoritaria o enteramente del sector privado.

Por otra parte, se constataron también diferencias, en la capacidad del sistema

politico de cada pais para jerarquizar, procesar y conjugar las demandas concurrentes

sobre el sector publico, asi como una mayor o menor fluidez del aparato institucional

para operar con eficiencia las directivas gubernamentales. Ambos factores,

condiciones iniciales y capacidad procesual, incidieron sobre la marcha diferenciada,

segun los paises, de los intentos gubernamentales por cerrar las brechas externa,

fiscal y financiera.
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Con los matices que estas diferencias introducen, todos los gobiernos de la
region realizaron denodados esfuerzos para contener, dentro de limites tolerables, el
descalabro del ejercicio presupuestario. Por su importancia en eventos posteriores,
cabe realizar un ejercicio simple de descomposicién del déficit publico para apreciar
el 6rden de magnitud del esfuerzo desplegado. El déficit publico como porcentaje del

PIB, f, puede expresarse como

=G,,+C-?s—T
Y

donde Gp y Gs corresponden respectivamente al gasto publico primario y al servicio

f

de la deuda publicay, T representa el ingreso fiscal. Diferenciando esta expresion, df,
sera el cambio observado en el déficit plblico. Asi,

~ ~

df=fY—apGp—asGs+a,E,_yY
conY, Gp y Gs representando las tasas de crecimiento del producto, del gasto primario
y del servicio de la deuda publica; a,, a,y a,la participacién del gasto primario, del
servicio de la deuda y de los tributos en el producto; y $., la elasticidad de los tributos

respecto del producto.

Utilizando esta ultima expresion se puede determinar la reduccion necesaria del
gasto primario para enfrentar las condiciones macroeconémicas imperantes en el
periodo. A tal efecto se adoptaran los siguientes supuestos: una tasa de crecimiento
del producto de 1.3 por ciento, que fue en realidad el promedio de los afios 80; una
participacién inicial del gasto primario en el producto de un 20 por ciento, que refleja
el promedio regional; una elasticidad unitaria de los tributos respecto del producto; y
un alza de la participacién del servicio de la deuda en el producto de 2 a 4 por ciento
junto con una meta de reduccién del déficit piblico global a la mitad de su valor, regla
comun en los programas de estabilizacién del Fondo Monetario Internacional. Con
base en ellos, se obtiene el cuadro 2 que muestra las reducciones necesarias en el

gasto primario para distintos niveles del déficit publico inicial.



DEFICIT INICIAL (f) REDUCCION DEL GASTO PRIMARIO
(% del PIB) (% del gasto programable)
2 13.6
4 18.6
6 23.6
8 28.6
10 33.6

Por cierto es practicamente imposible reducir, de manera abrupta, el gasto
primario en la magnitud requerida por aquellos paises con déficits iniciales superiores
al 5 por ciento, como era el caso de Argentina, Bolivia, Brasil, México y Perq.
Considerando ahora el tema del déficit desde el punto de vista de su financiamiento,

se tiene

f=NFSP=H+ 8 + EB,

o sea el déficit global, f, que por definicién corresponde a las necesidades de
financiamiento del sector publico, NFSP, puede ser financiado mediante la creacién de
dinero, H, el incremento de la deuda interna, B, o de la externa, B,. El punto sobre
las variables indica su variacion en el tiempo, E es el tipo de cambio y todas las

variables estédn normalizadas por el producto.

Dada la restriccion de financiamiento externo voluntario a partir de 1982, o se
incurria en mora con los acreedores externos, o se negociaba acuerdos con los
organismos multilaterales, o se financiaba el déficit mediante emision monetaria o
colocacion de titulos del gobierno en mercados domésticos de incipiente desarrollo.
En realidad, con distinta ponderacion segun paises y periodos, se utilizaron los cuatro
mecanismos; algunas combinaciones de ellos condujeron a los profundos

desequilibrios internos que pueden apreciarse en el cuadro 3.
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Un segundo aspecto analitico que vale destacar es la doble dimensién del
problema de la transferencia (Martin y Guijarro, 1988). En los primeros afios de la
década de 1980 se produjo la virtual estatizacién de la deuda privada. La deuda
publica en relacién a la deuda total pas6 de menos del 60 por ciento, en 1981, a més
del 82% en 1983. En consecuencia, la tarea de movilizar los recursos internos
necesarios para atender los compromisos con el exterior quedé centrada en el sector
publico. Asi, por un lado, se debian generar los recursos reales para materializar la
transferencia externa a través de un superdvit comercial. Por otro lado, en paises
como Argentina, Brasil o Perd en que el superdvit con el exterior es entera o
mayoritariamente del sector privado, el sector publico debia adquirir este superavit
privado dando asi origen al problema de la transferencia interna. En estos casos, una
devaluacién real con el objetivo de incrementar el saldo del balance comercial,
aumenta proporcionalmente la magnitud de la transferencia interna y por ende, crece

el gasto publico; con otras palabras, la devaluacién deteriora la situacién fiscal.

La situacion contraria se produce cuando existen empresas publicas
exportadoras como el petréleo en México y Venezuela y el cobre en Chile. En estos
casos un unico instrumento, la devaluacién, atiende simultaneamente los objetivos de
reduccion del desequilibrio externo y del déficit fiscal. Los ingresos fiscales aportados
porempresas publicas son significativos en los ejemplos mencionados: como promedio
en el periodo 1985-1990 ellos fueron de 15 por ciento del PIB para Chile, de 11.1
para México y de 12.8 para Venezuela (Meller, 1993, cuadro 5). En esta situacién,

en realidad, la devaluacién equivale a una reforma fiscal.

De modo general, corresponde enfatizar tres factores que enmarcaron las
dificultades para controlar el desequilibrio en las cuentas publicas, hasta bien entrada
la década.

a) Volatilidad de expectativas por multiplicacién de incertidumbres de origen
' externo e interno

Los afos ochenta se han caracterizado por una sucesion de lentas vy
trabajosas negociaciones de los gobiernos con los acreedores externos



b)

c)
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y los organismos financieros internacionales. Estas negociaciones
obligaron a frecuentes cambios o ajustes en los rumbos de la politica
econdémica, manteniendo a las economias nacionales en un estado de
incertidumbre permanente.

A su vez, la credibilidad de la politica publica se vi6 afectada por la fatiga
del ajuste, por sus magros resultados y por las propias dificultades del
gobierno para controlar su rumbo. Este cuadro de incertidumbres
multiplicadas termindé imponiendo, en muchos casos, un disenso
inflacionario por sobre cualquier posibilidad de consenso fiscal.

Entrelazamiento de distintas esferas de financiamiento y dislocamiento
entre fuentes y usos

La creciente pérdida en los grados de libertad relativa entre las distintas
politicas plblicas impuso notables exigencias de consistencia interna.
La imposibilidad de satisfacerlas determiné el caracter desordenado o
caotico del ajuste. En este marco, el proceso decisorio publico se
terminé orientando hacia la atencién de situaciones que se evidenciaban
como insostenibles, dando origen a una secuencia de respuestas a crisis
sectoriales o parciales.

Asimismo, la urgencia por ofrecer respuestas, la potencia insuficiente de
los instrumentos de politica y sus efectos sobre objetivos conflictivos,
contribuyeron a una desarticulacion de la propia gestién gubernamental.
En este sentido, por ejemplo, importantes componentes en la asignacion
de recursos publicos se canalizaron fragmentariamente a través de los
distintos presupuestos del gobierno (fiscal, empresas publicas, monetario
y cambiario). Esta situacion dificulté evaluaciones globales de dicho
proceso; sobre todo, por la menor o mayor transparencia publica de las
distintas decisiones de asignacién.

Diferencia de horizonte temporal en procesos concurrentes para el
manejo del desequilibrio ptblico

Una primera diferencia fue entre el ritmo de la negociacién externa,
determinante del monto de recursos a transferir, y el tiempo de las
medidas gubernamentales para controlar el déficit publico, que era una
de las variables focales de dicha negociacién. Una segunda diferencia,
proviene de la mayor rapidez con que se pudo actuar sobre algunos
gastos o sobre la generacién de ingresos extraordinarios. Asi, se fueron
acumulando importantes distorsiones tanto en la estructura de ingresos
como en los criterios para la asignacién del gasto.



9

Esto adquiri6 particular relevancia en aquellos paises que ingresaron a la
década con un modelo fiscal agotado, pero cuya redefinicion exigia
acuerdos politicos y sectoriales, reformas legales o administrativas y
renegociacion de derechos adquiridos; procesos que se desenvuelven
todos en horizontes temporales mas largos.

No es sorprendente entonces, que los resultados del periodo hayan sido poco
satisfactorios, cuando se los contrasta con criterios comdnmente aceptados para
evaluar procesos de ajuste macroeconédmico. En materia de estabilizacién, la
experiencia acumulada muestra que la reduccién de una inflacién intermedia-alta de
manera mas o menos permanente es tarea dificil, en particular en aquellas economias
con una historia prolongada de inflacién. Los problemas de inercia, indizacién y
credibilidad son obstéculos serios en tal sentido. Aun en el caso de Chile, que es
tomado con frecuencia como ejemplo en la materia, la reduccién estable a una tasa

del 6rden del 20 por ciento de inflaciéon anual tomé 7 afios.

En cuanto a los efectos del ajuste sobre la inversion y el crecimiento son
evidentes los drésticos recortes de la inversién privada y publica que acompafaron el
proceso (véase el cuadro 4). Cuando esta contraccién se extiende en el tiempo, como
ocurri6 en la mayoria de las economias latinoamericanas, se afecta también la
capacidad productiva a mediano plazo. La recuperacion de la inversion privada
después de la contraccion inicial puede demorar varios afios (5 en Chile, 6 en México
y, después de ocho afios, todavia no ocurre en Bolivia). La recuperacion de la

inversién publica puede aln ser méas lenta.

Por dltimo, el ajuste macroeconémico trajo aparejados significativos costos
sociales que se materializaron mediante alguna combinacién de caida del salario real,
en los sectores publico y privado, para apoyar la devaluacion real de la moneda; de
aumento en la desocupacién, como consecuencia de la contraccién econdmica; y de

reduccién del gasto social, por la contencién del gasto publico (véase nuevamente el
cuadro 4).
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B. LOS AROS DEL APRENDIZAJE DOLOROSO

A medida que avanzé la década de 1980, que hemos conceptualizado como la década
perdida, fue ganando espacio la conviccién de que el control de los desequilibrios
externo e interno era imposible para determinadas configuraciones de las condiciones
de contorno en que operaba el gobierno; condiciones que determinaban la estructura
de ingresos, el monto y composicién del gasto y las modalidades de financiamiento
del déficit pdblico. Esta creciente conviccién fue otorgando significado real a una
discusién que se venia desarrollando paralelamente sobre el nuevo papel del estado.
Esta apreciacién conduce a la segunda conceptualizacién de la década de 1980,
aquella de los afios del aprendizaje doloroso, como resumen de las lecciones

aprendidas ... § en qué consiste ?

Para ofrecer una imagen global cabe recordar una analogia trazada hace ya
varios afios por Albert Hirschman y recordada recientemente (Aspe y Gurria, 1992).
En ella se sefala que el desarrollo econémico es como un rompecabezas de muchas
piezas {(un jigsaw puzzle): es méas sencillo colocar una pieza cualquiera cuando ya
estan ubicadas las adyacentes y, a la inversa, las piezas que aun no tienen vecinas

son las mas dificiles de encontrar.

Esta sugerente analogia permite destacar dos principios econémicos
fundamentales que estan siendo redescubiertos a medida que se pasa de una década
de ajuste hacia un nuevo periodo de reformas econdémicas para recuperar el
crecimiento, transformar la economia y lograr avances en materia de equidad social.
El primero es que durante las fases iniciales del desarrollo, cuando la economia
nacional es apenas un conjunto desarticulado de mercados y regiones, el
establecimiento de las instituciones basicas de gobierno, la construccién de
infraestructura y la participacion directa del estado en la produccién de bienes vy

servicios, son todas condiciones indispensables para desencadenar el proceso de
crecimiento. Esto equivale, en la analogia de Hirschman, a organizar los bordes,

clasificar las piezas e identificar y construir los ejes ordenadores del rompecabezas.
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El segundo principio se fundamenta en aportes recientes de la teoria del
crecimiento econémico endégeno, cuando sostiene que la apertura de oportunidades
de inversion, a través de cambios en el entorno donde los individuos desarrollan sus
actividades propias, no sélo crea sino que también revela e induce nuevas

oportunidades de inversion.

Para finalizar con la analogfa, una vez que la estructura del rompecabezas esta
organizada, son muchas las piezas que a ritmo creciente se pueden ir ubicando con
mayor facilidad. Asi, los Ultimos afios han puesto de manifiesto un considerable
nimero de iniciativas de reforma que apuntan tanto a un mejor funcionamiento de los
mecanismos de mercado, como a una redefinicién del papel del estado en varios
&mbitos de la realidad econ6émica y social de la regién, con significativas modalidades
de interaccién de los sectores plblico y privado. La conclusién es que una vez
consolidado el marco institucional bésico se requiere de un nuevo enfoque para
potenciar el desarrollo: abrir mayores oportunidades, en un marco competitivo, a las
iniciativas individuales y, complementariamente, transformar la gestién gubernamental

en conduccién estratégica.

Varios de estos cambios comienzen a manifestarse en los primeros aios de esta
década, y la corriente prevaleciente de pensamiento sostiene que ellos fundamentan
el mejor desempefio macroecondmico de la mayorfa de los paises de la region. En
efecto, después de los (ltimos afios ochenta caracterizados por un crecimiento casi
fulo y por varios paises en régimen de alta inflacién; los primeros afios noventa
muestran una recuperacién del crecimiento, 2.6% en promedio, y Uha inflacidn
declinante.

Otra corriente de opinién (Damill y otros, 1993) destaca la influencia sobre ese
mejor desempeiio macroecondmico; de algunos hechos acaecidos en la dimensién
financiera del sector externo: uno, la significativa caida hasta principios de 1994 de
las tasas internacionales de interés; y otro, la subita y notoria reversién en la direccién

de los movimientos de capital. La caida de las tasas de interés ejercid un efecto
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ingreso positivo para la regién en su conjunto y también relajo la restriccién externa
a través de la reduccién del déficit en los servicios financieros (véase el cuadro 5).
Este efecto positivo fue parcialmente erosionado, sin embargo, por un deterioro en los

términos del intercambio.

Cabe tener presente asimismo, que dicha caida también ejercié un efecto
sustitucion. Por esta via los activos emitidos en la regién se tornaron mas rentables
deteniendo asf, la fuga de capitales y posibilitando, en algunos casos, alin su
repatriacion. Anédlogamente, la menor tasa de interés hizo que aumentara el
rendimiento neto de las inversiones en activos productivos. Este segundo factor es
relevante para explicar no sélo el relativo auge de la inversién extranjera directa, sino

también la viabilidad de los procesos de privatizacién, en unos y otros paises.

Las cifras corcernientes a la reversion de los flujos de capital a su vez, son
impactantes: en un lapso muy breve se multiplicaron méas de cuatro veces; de un
promedio de 11.9 mil millones en el trienio 1988-1990 saltaron a un promedio de
52.0 mil millones en 1991-1993 (véase nuevamente el cuadro 5). Como
consecuencia de las menores tasas de interés y de este aumento en el ingreso de
capitales, las transferencias netas al exterior de la regién fueron negativas a partir de
1991, por primera vez en diez afios desde la crisis de la deuda a comienzos de los

anos ochenta.

Al relajarse el racionamiento de créditos externos que sufrié la regién en la
década de 1980, muchos paises pudieron financiar un mayor déficit en su cuenta
corriente. En el marco de una menor carga por pago de intereses, esta ampliacion del
déficit en cuenta corriente fue impulsada por una dréstica reduccion del excedente
comercial que debié generar la regién en la década de 1980 para financiar sus
transferencias netas al exterior (véase nuevamente el cuadro 2). De hecho, América
Latina tuvé déficit en su balance comercial en 1992, por primera vez desde 1983;
esta situacion fue muy generalizada ya que se verificé en 14 de los 19 paises incluidos
en los trabajos de la CEPAL.
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El alivio de la restriccion externa tuvo varias consecuencias en el plano
macroeconémico interno. Ante todo, ello permitié una expansién de la absorcion
doméstica y un notorio crecimiento de las importaciones, financiado con los nuevos
fondos provenientes del exterior. Sin embargo, la reversién de los movimientos de
capital fue de tal magnitud que en muchos paises tendi6 a producirse una oferta
excedente de divisas, por méds que los déficits comercial y en cuenta corriente
aumentaban a un ritmo veloz. En consecuencia, la regién en su conjunto acumulé
reservas internacionales; paises como Chile, Colombia y México procuraron neutralizar
la subsiguiente expansién del crédito interno para impedir una sobrevaluacién de su
moneda, aunque ninguno lo logré totalmente; otros como Argentina, adoptaron una
politica monetaria pasiva. El resultado general fue una revaluacién de las monedas

nacionales.

Aparte de sus efectos sobre el balance de pagos, el mayor nivel de actividad
y el desfasaje del tipo de cambio contribuyeron a la estabilidad macroeconémicay en
particular a la mejoria de las cuentas fiscales (véase el cuadro 3). Por el lado de los
ingresos, debido a la recuperacién muy elastica de la recaudacién respecto del nivel
de actividad y a las mejoras introducidas principalmente en la administracion tributaria.
Por el lado de los gastos, la sobrevaluacién de la moneda y la caida de las tasas
internacionales de interés coadyuvaron a reducir el valor real del pago de intereses de

la deuda publica.

El atraso cambiario también incidié6 de manera importante en el proceso de
desinflacién consignado. En varios paises de la regién dicho atraso, en el contexto de
una amplia apertura comercial, es un elemento clave para explicar la notable calda del
indice de inflaciébn, enmarcada incluso en una significativa expansién de la absorcion

doméstica.

Sin embargo, esta mejoria en el panorama macroeconémico de la region tiene
algunos puntos débiles, entre los que habrfa que destacar dos: uno, el dilema entre

estabilidad y competitividad que plantea el atraso cambiario. Si éste se corrigiera con
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el objeto ya sea de eliminar el sesgo antiexportador o de reducir el déficit comercial
a niveles sostenibles, la estabilidad econémica empeoraria por el lado de la inflacion
y del desequilibrio fiscal.

El segundo es la reducida capacidad demostrada por la mayoria de las
economias de la regi6n para retomar un sendero de crecimiento sostenido. Pese al
relajamiento de la restriccién externa, las tasas de inversién y de ahorro interno siguen
siendo bajas y auin no han alcanzado niveles suficientes como para restaurar la

situacion previa a la crisis de los afios ochenta en casi todos los casos.

De todas maneras, estos temas son motivo de un intenso debate en
practicamente todos los paises de la region (véase CEPAL, 1994). Parece indudable
que existen interacciones positivas entre los procesos de reformas econdmicas en
cursoy los cambios acaecidos en el sector externo. El punto a dilucidar es la duracién
probable de estos ultimos y, mas importante todavia, el uso del tiempo disponible para

encarar y/o completar las reformas conducentes a una gestion estratégica del estado.

Dicha gestion estratégica debe comenzar por reconocer los desarrollos
societales que condicionaran la accién gubernamental en los afios venideros (Martin
y Nufiez del Prado, 1993). Estos desarrollos se resumen en cuatro movimientos, mas

0 menos generalizados, en los paises de la regién. Ellos son:

- la transicién de economias semi-cerradas hacia una mayor apertura,
tanto por la integracion con el resto del mundo como por la participacion
en acuerdos de cooperacion y de libre comercio con otras naciones;

- el paso de economias extensamente reguladas y con amplia participacién
estatal en la produccion -directa e indirecta- de bienes y servicios, a
esquemas que descansan en la iniciativa privada y en el funcionamiento

de los mercados, con regulaciones publicas estratégicas y de mayor
eficacia;

- el dislocamiento vertical del aparato de gobierno central, que cede
potestades e instrumentos hacia arriba -como consecuencia de la mayor
apertura e integracién de la economia- y delega atribuciones hacia abajo,
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en procesos de descentralizacién (regional, provincial y municipal) de
diversa amplitud; y

- las dificultades crecientes del gobierno, por sus restricciones financieras,
organizacionales y tecnolégicas, para enfrentar el conjunto de demandas
que se expresan en el plana politico.

Como una consecuencia de estos desarrollos, dos temas estrechamente vinculados -
reforma del estado y funciones ptblicas emergentes- ocupan hoy un lugar principal en
las preacupaciones y acciones de los gabiernas, con las peculiaridades y acentos de

cada pais.

Existe un primer hecho que es insoslayable: contra aquel telén de fondo, ya
estan en curso importantes cambios de las funciones econdémicas del estado. Ellas
podrian resumirse bajo el siguiente lema: el estada esta reformando y reformandase;

es, a la vez, sujeto y objeto de dicho praceso.

Esta caracteristicaimplica la simultaneidad de dos momentos en la accién actual
del gobierno: administracion y cambio. Se trata, por un lado, de definir y administrar
las politicas publicas en el marco de una determinada configuracién de las condigiones
de contorno en que el gobierno opera; por otro, se busca alterar dichas condiciones
para delimitar los &mbitos de actuacion gubernamental, redefinir sus funciones y
ampliar la viabilidad de sus pol_l’ticas. En consecuencia, un segundo hecho relevante
es que la gestion actual de gobierno estd marcada por esta interaccién de procesos
de administracion (normalidad) y cambia (innavacion).

Surge también upa preocupacién cuando se aprecia que reducir protagonismo
es mas sencillo que crear las capacidades efectivas necesarias para un nuevo perfil,
aunque ambos procesos NO Son necesariamente inconsistentes. Avanzar en esta
direccién implica centrar la discusion en la calidad y selectividad de la intervencién del

gobierno y no tan sélo en su magnitud.
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Estos requisitos de calidad y selectividad san claros reconocimientos no sélo
de la existencia de espacios propios de otras actores econémicos y sociales, sino
también de la limitacién de los recursos de gesti6n, de financiamiento y, en dltima
instancia, de los recursos de poder con que cuenta el gobierno. Pero més all4 de esta
constatacion elemental, es necesario explicitar cuéles son las areas criticas que
demandan de su intervencién y bajo qué modalidades. Ello requiere trasladar el foco
de la discusién desde el balance publico/privado a las nuevas funciones emergentes;

vale decir, pasar de la anatomia a la fisiologfa de la economia mixta.

En este sentido las funciones publicas emergentes en el panorama actual de la
regién parecen agruparse en tres categorias, ordenadas de mayor a menor amplitud
en el grado de consenso respecto de ellas: un primer grupo estd centrado en las
funciones vinculadas al ejercicio de las tareas clasicas de gobierno; el segundo busca
armonizar, mediante la regulacion gubernamental, los intereses individuales y los
colectivos en las dreas donde puedan presentarse divergencias; por ultimo, el tercer
grupo de funciones est4 conformado por aquéllas que apuntan al papel catalizador del

gobierno para orientar y canferir dinamismo al desarrollo nacional.

a) Fortalecer el des

A pesar de las tendencias resefadas, el estado continua siendo -por su ponderacién
econdémica, capacidad impositiva y recursos de poder- |a principal organizacién en los
paises de la regién y tiene a su cargo ademas, un conjunto de tareas que desempenia
con cierto grado de exclusividad, Por consiguiente, la planificacion de su propio
accionar y la calidad de su gestién son necesidades actuales de alta prioridad. En
relacion con ello cabe destacar tres temas relevantes: la administraciéon de macro-
desequilibrios; la acumulacién de capital social, fisico y humano; y la distribucién de

funciones y atribuciones dentro del aparato estatal.
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Administracién de macro-desequilibrios

El control de los desequilibrios macroecon6micos es tarea imprescindible del
gobierno como base para el crecimiento con estabilidad. Esto a su vez, es apreciado
como condicion necesaria para afrontar los desafios de la transformacién productiva
con sustentabilidad politica y equidad social. Dicho marco impone un manejo fiscal
que apunte a dar solidez estructural a los ingresos y a conferir flexibilidad al
presupuesto de gastos, de manera que los requerimientos de financiamiento del sector

publico sean compatibles con los recursos genuinos a su disposicion.

Sin embargo, para alcanzar condiciones de suficiencia en el logro de resultados
respecto de aquellos otros desafios que enfrenta el gobierno es preciso ademas,
orientar la politica fiscal en un sentido progresivo. Al respecto, cabe recordar que esta
progresividad ha de juzgarse en términos de la incidencia neta que tiene para los
distintos grupos sociales el conjunto de las intervenciones gubernamentales,
constituido de un lado, por la tributacién y los precios publicos y, de otro, por las
diferentes formas del gasto. Asi, la administracién de los desequilibrios econémicos
y sociales podria apoyarse en la articulacién -dentro de un marco intertemporal- de
acciones que operen sobre el monto y la estabilidad de los recursos publicos, sobre
las posibilidades de reasignacién entre las distintas partidas presupuestarias y, en

especial, a través de la mayor eficiencia del gasto.

Acumulacién de capital social, fisico vy humano

Avances significativos en materia de competitividad auténtica demandan, por
la caracteristica sistémica del concepto, el desarrollo y operacion eficiente a precios
internacionales de la infrestructura fisica. En este ambito se han producido graves
deterioros como consecuencia de la crisis fiscal de los afios ochenta, al punto de
convertir a los programas de rehabilitacion de la infraestructura existente en
prioritarios. La insuficiencia de recursos publicos en relacién con los montos

requeridos de inversién y gasto corriente, ha llevado a los gobiernos a encarar diversos
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programas de cooperacion con el sector privado para llevar a cabo la recuperacién, las
expansiones requeridas, el mantenimiento y la operacién de importantes componentes

del sistema.

Aparte de la ya mencionada funcién de regulacién de mercados monopdlicos
que compete al gobierno, cabe destacar la necesaria complementariedad del gasto
publico en el marco de politicas gubernamentales efectivas para tutelar el desarrollo
armoénico de la infraestructura, asi como para vigilar sus impactos sobre la equidad

social y territorial y sobre el medio ambiente.

En materia de prestaciones sociales se asiste también a una creciente expansion
de cuasi-mercados para la seguridad social, la salud y la educacién orientados a
sectores de ingresos altos y medios. El notable deterioro en afios recientes de la
calidad de los servicios publicos prestados, ha acelerado el transito hacia estos nuevos
sistemas de aquéllos con posibilidad de hacerlo, aun a costa de sacrificios en otros
rubros de su presupuesto familiar. Sin embargo, grandes mayorfas carecen de
alternativa a las prestaciones publicas. Por lo tanto, se requiere de un formidable
esfuerzo publico no sélo para aumentar recursos, sino también para establecer
politicas realistas, disefar programas eficaces, focalizar el gasto, coordinar las
acciones de las instituciones intervinientes y sobre todo, para establecer sistemas de

prestacion de servicios eficientes y de la mé&xima calidad posible.

Distribucién de funciones y atribuciones en los distintos niveles de_gobierno

La desconcentracién y descentralizacién de muchas responsabilidades del
gobierno central se apoya en dos consideraciones que se potencian mutuamente: por
un lado, la demanda de mayor autonomia y, por otro, la merma en los recursos y
capacidades a disposicién del gobierno central. Este movimiento muestra tres
dimensiones: una, la gestiébn empresaria, que es el tipico caso de las empresas

publicas; dos, la prestacién de servicios sociales; y tres, la de corte territorial a nivel
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de regiones, provincias y municipios. El movimiento en ninguna de estas dimensiones
es lineal ni estd exento de oposiciones: entre niveles de centralizacién y autonomia;
entre subsidios y autarquia obligada; y entre las normas impuestas desde el gobierno
central y las resistencias particulares o locales. Al respecto cabe enfatizar dos
aspectos: uno, que las necesarias autonomias financieras deben guardar estrecha
relacion con las funciones y responsabilidades asumidas y ademas, cautelar el espacio
de maniobra del gobierno central para la administracién de los desequilibrios
macroeconémicos. La segunda observacién es que la desconcentracién vy
descentralizacién inducen, en realidad, un reordenamiento de funciones en el conjunto
del aparato estatal. En consecuencia, no se trata solamente de fortalecer las
capacidades técnicas e institucionales de las entidades hacia las que se desconcentra
o descentraliza, sino también de redefinir y organizar las funciones de los 6rganos
centrales o sectoriales para formular politicas de cobertura nacional, supervisar el
cumplimiento de normas, detectar fluctuaciones en la calidad de la gestion respecto

de estandares nacionales y aplicar acciones correctivas de apoyo.

b) Crear las capacidades necesarias para la requlacién de mercados vy

actividades que asi lo requieran

La apertura de la economia y el movimiento hacia el mercado entranan, en algunos
ambitos especificos, la necesidad de que el gobierno establezca mecanismos de
regulacion y supervisién con la finalidad de armonizar intereses privados y publicos,
asegurar la sustentabilidad del sistema y establecer compromisos entre distintos

sectores. Cuatro de estos &mbitos surgen con fuerza generalizada en los distintos

paises de la region: produccién de bienes y servicios en mercados monopdlicos;
sistema financiero y mercado de capitales; administracién privada de la seguridad

social; y mercado vy legislacién laboral.
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Produccién de bienes v servicios en mercados monopdlicos

La privatizacién de empresas publicas es un hecho notorio en el escenario
econoémico actual de la regién, los programas gubernamentales al respecto son
ambiciosos y no existen signos visibles de que dicha tendencia vaya a revertirse.
Cuando los programas incluyen -como ocurre en varios casos- bienes y servicios que
se prestan en condiciones monopdlicas o que involucran externalidades de
consideracién, la calidad y efectividad de la regulacién publica pasa a ser un elemento
central de su impacto futuro y de la propia sustentabilidad de la politica. Asi, los
gobiernos enfrentan el desafio de establecer marcos regulatorios adecuados para
asegurar eficiencia asignativa, armonizar los diferentes intereses en juego, disponer
de instrumentos efectivos para que las regulaciones se cumplan y los conflictos se
diriman y, sobre todo, para ajustar dicho marco a condiciones cambiantes, tanto

tecnolégicas como aquéllas derivadas de su propio funcionamiento.

Sistema financiero v mercado de capitales

Los sistemas de regulacion y supervisién en este ambito han probado ser de una
importancia decisiva para el éxito de las politicas de liberalizacion y de reforma
finaficierd. Los paises que han liberalizado el crédito y las tasas de ifterés sin
mecanismos adecuados de regulatién y supervisién han tendido a experimentar crisis
de solvencia y pérdidas de control financiero. Segin la experiencia disponible, la
estructura de un sistema adecuado abarca: uno, regulacién prudencial, para controlar
los riesgos de insolvencia e iliquidez de las instituciones bancarias y financieras; dos,
regulacién financiera, para mantener la fluidez y competitividad de los instrumentos
domésticos respecto de las colocaciones externas y para promover el desarrollo de
instrumentos que permitan ampliar las cobertura del sector institucionalizado; y tres,
regulacion organizacional, para asegurar la eficiencia operacional del sistema
aprovechando economias de escala e integracién de actividades y promoviendo las

condiciones de competencia.
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Administracién privada de la sequridad social

La crisis de los sistemas de seguridad social apoyados en un criterio de reparto
administrado por el Estado esté llevando, a varios gobiernos, a encarar su reforma.
Algunas de ellas contemplan la sustitucion plena del sistema tradicional por un sistema
de capitalizacion individual administrado por entidades privadas; otras se apoyan en
una combinacién de ambos tipos de criterio y modalidad de administracién. En todo
caso, el panorama emergente sefala una importancia creciente de la participacién de
entidades privadas en la administracién de fondos de considerable monto v,
concomitantemente, la necesidad de mecanismos publicos de regulacién que a la vez
de abrir oportunidades de inversion para dichos fondos, aseguren el mantenimiento de
la solvencia, de la estabilidad financiera y de la competitividad de las entidades

administradoras.

Mercado y legislacién laboral

Un ingrediente importante para el desarrollo de la competitividad es asegurar
grados suficientes de flexibilidad en el mercado laboral. La modernizacién de la
produccién no es un proceso homogéneo ni integral, sino un camino que entrafia
riesgos de tensiones y desequilibrios, en el que los recursos humanos pueden quedar
rezagados con respecto a las nuevas exigencias, tanto en materia de conocimentos
técnicos como de la capacidad de adaptacién a un entorno productivo sometido a
cambios frecuentes y de gran envergadura. La reduccién de este desfasaje y la
reconversion de los sectores no competitivos de la economia nacional, demanda
movilizar recursos publicos y privados con los siguientes propésitos: uno, mitigar
efectos sociales, a través de la creacién de mecanismos de financiamiento de
subsidios de cesantia; dos, proveer una capacitacién laboral orientada hacia los
nuevos mercados; y tres, asegurar una transiciéon ordenada a través de diagnésticos
Y prospectivas sectoriales, de adaptaciiones juridico-institucionales y de lainstauraciéon

de mecanismos eficientes de conversién laboral.



23

c) Construir mecanismos modernos y efectivos para orientar el desarrollo.

Tomando en consideracién los desafios que genera el desarrollo contemporéneo, una
estrategia de cambio se asienta sobre cuatro pilares fundamentales: inversion,
tecnologia, mercados y financiamiento. La articulacién entre estos cuatro pilares
basicos no es espontanea y cabe a la funcién catalizadora del gobierno inducir un

desarrollo acompasado de los mismos.

Dinamizacién de la inversion

Crear condiciones de estabilidad en las reglas de juego, de credibilidad y
sustentabilidad de las politicas publicas, de vigencia de los derechos de propiedad y
de resolucién justa, pronta y 4gil de los conflictos derivados de contratos vigentes,
son aportes directos del gobierno para inducir la inversién privada, ya sea a través de
sus propias acciones o promoviendo adecuaciones legales y administrativas y el
funcionamiento eficiente de otros 6rganos del Estado. Sin embargo, estas son
condiciones necesarias pero no suficientes. Entre estas dGltimas cabria destacar el
fomento de un mayor nivel de ahorro, publico y privado, el desarrollo y modernizacién
de la infraestructura y la promocién y difusién puiblica de las oportunidades de

inversion presentes en la economia.

Desarrollo _cientifico-tecnolégico

La incorporacién y la difusién deliberada del progreso técnico constituyen el
pivote de la transformacién productiva y de su compatibilizacién con la democracia
politica y una creciente equidad social. En la incorporacion y difusién del progreso
técnico intervienen multiples factores, entre los cuales destaca la formaciéon de
recursos humanos y el conjunto de mecanismos e incentivos que favorecen el acceso
y la generacion de nuevos conocimientos. En este 4mbito, los rezagos de la region en
el eje educacién-conocimiento comprometen posibles avances en otros aspectos de
la incorporacién y difusién del progreso técnico. Dichos avances s6lo podran
alcanzarse mediante una amplia reforma de los sistemas de educacién y de
capacitacion laboral existentes en la regién, y mediante |a generacion de capacidades

enddgenas para el aprovechamiento del progreso cientifico-tecnoldgico.
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Mercados y _evolucidén de la competitividad

El estimulo a la competividad auténtica y el desarrollo de una nueva fase
exportadora, con mayor contenido tecnolégico, suponen grados crecientes de
interaccién plblico-privada en al menos dos aspectos: uno, el fortalecimiento de
organismos cuyas actividades son el seguimiento de los mercados externos relevantes
y la apertura de nuevos mercados; y dos, la promocién de tratados de libre comercio
y de acuerdos de integracién regional, subregional y binacional. Pero no se compite
s6lo en los mercados externos. Por sus efectos en los mercados domésticos, el
proceso de apertura comercial debe ser sostenido y gradual, o acompafado de
mecanismos transitorios de proteccion o de subsidios explicitos, para dar oportunidad
y tiempo a los sectores nacionales expuestos a la competencia de adaptarse a las
nuevas condiciones.

Movilizacién de recursos y financiamiento de larqo plazo

El regreso incipiente de algunas empresas privadas al mercado financiero
internacional alivia problemas de recursos a una escala microeconémica, pero el meollo
a nivel agregado continda siendo con escasas excepciones, la restriccién externa y el
nivel de endeudamiento del sector piblico. La reduccién y estabilizacién de los pagos
por concepto de deuda externa, asi como el saneamiento de las finanzas publicas
mantienen su vigencia, aunque son destacables los progresos realizados, en ambos
frentes, en varios paises de la regién. Sin embargo, més alla de la afluencia temporal
de recursos externos por privatizaciones e inversién de cartera, el reestablecimiento
de corrientes financieras orientadas a la inversién productiva esta estrechamente
vinculado con la posibilidad de concretar nuevos flujos comerciales con el exterior y

con la disminucién del costo y del riesgo-pafs.
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CONSIDERACIONES FINALES

El perfil del estado necesario para el cumplimiento de estas tareas difiere del

correspondiente a su estructura tradicional:
- si ha de ser mas pequefio, también deberia ser méas sélido y fuerte;

- tendra que especializar sus distintas funciones y, al mismo tiempo, lograr
mayor unidad de comando y de realizaciones:

- debera interactuar mas con las arganizaciones politicas, funcionales y de
la sociedad civil preservando, a la vez, grados suficientes de autonomia
en sus decisiones.

Tres necesidades centrales en materia institucional merecen ser destacadas: una,
consolidar dentro del gobierno un nicleo de pensamiento estratégico; dos, contar con
una maquinaria tecnocrética y administrativa capaz de interactuar eficientemente con
las directivas gubernamentales; y tres, realizar un esfuerzo sostenido de innovacién

acumulativa en materia de procedimientos para la programacién Y gestidn publicas.

En periodos de répido cambio como el presente, la funcién del pensamiento
estratégico es articular y proyectar perspectivas mas alla de las posibilidades de los
mercados y de cada actor o grupo social por separado y también, anticipar las
consecuencias que, en distintos plazos, producirén las decisiones de gobierno. Esta
funcion es central para el desarrollo de la capacidad de gobernar ya que todo proyecto
se estructura recorriendo un camino de doble trénsito entre el presente y el futuro; sin
este ir y venir entre lo actual, lo posible y lo deseable no puede haber conduccién ni
concertacion estratégica. Por otra parte, esta funcion debe estar integrada al proceso
decisorio real en su mds alto nivel por una doble razén: implica un manejo de
informacién y una armonizacién de racionalidades que sélo se expresan en dicha
instancia y, por otra parte, es un instrumento para tomar decisiones importantes
dentro del gobierno y constituye la base técnica para los procesosde concertacién con

otros actores politicos, econdmicos y sociales.
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Respecto de la segunda, muchos coincidirdn en que la administraciéon publica
cuenta, a la vez, con exceso de personaly con carencias de capacidades funcionarias.
También habréa consenso en que la mayoria de los paises de la regién disponen de una
masa critica de recursos humanos suficientemente calificados... ¢(Ddénde reside
entonces el problema? ... Sin duda el nivel de las remuneraciones del sector publico
es una causa importante a ser abordada, pero no es la tnica. ;Qué atractivo para
iniciar y progresar en una carrera funcionaria puede ofrecer una administracion estatal
con cuestionamientos tan profundos? Al respecto, es imperioso reconstruir una
imagen de la funcidn puablica: socialmente valorada, con transparencia en su gestion
y capacidad de accién efectiva. Esta tarea deberia ser liderada por la direccion
politica, pero asumida por los distintos estamentos de la sociedad y, en especial, por
el sector empresarial. La razén es simple, pero poderosa: el desarrollo exitoso de Ia
economia privada tiene como un prerrequisito esencial la existencia de un sector

publico moderno y capaz de operar, con eficiencia, las &reas criticas de su gestion.

Pero también, esta decision politica debe reflejarse en los correspondientes
reordenamientos legales, en nuevas disposiciones administrativas y en la adopcién de
procedimientos que refuercen y sostengan en el tiempo el proceso de reforma
posibilitando asi, el logro de resultados acumulativos. Esto ha de requerir,
normalmente, el establecimiento de acuerdos politicos para mantener el rumbo de
cambio més alld de una administracién particular. Tal vez paradojalmente ... la

Reforma del Estado tiene que ser una Politica de Estado.

La dificultad a resolver es que, en diversos &mbitos, el gobierno tiene la
responsabilidad de dltima instancia, por cuanto representa alguna forma de interés
colectivo, hecho que lo singulariza respecto del resto de los actores econémicos 1%
sociales. Puede considerar prioritaria su accién en determinadas &reas, que es
equivalente a postergar la busqueda de soluciones a otros problemas vigentes. Sin

embargo, postergar no es lo mismo que desatender; el gobierno simplemente tiene la

responsabilidad indelegable de conducir una accién colectiva para encarar el conjunto

de los problemas nacionales.



27

En un régimen democratico el gobierno se ejerce por administraciones sucesivas
Y. por consiguiente, esa responsabilidad de conducir la accién colectiva va recayendo
en distintos actores, y no siempre los compromisos de una administracién pasan a ser
las obligaciones de la siguiente. Ellogro de acuerdos, explicitos o implicitos, entre las
fuerzas politicas con capacidad de alternarse en el poder sobre aspectos centrales de
la direccionalidad del desarrollo y el pleno funcionamiento de las instituciones es,
quizas, el camino mas eficiente posible para enfrentar ambas dificultades y mejorar

asi, la gobernabilidad del sistema.

Aparte de estos acuerdos sobre la orientacién y el régimen de las politicas
publicas, los activos a disposicion del gobierno son, por un lado, el marco
intertemporal de su gestién, que le brinda algunas holguras para encadenar resultados
y acomodar demandas; y por otro, los diferentes grados de interaccion publico-privada
para concretar acciones de interés conjunto, que le permite graduar su propio
involucramiento en el disefio, ejecucién, financiamiento y administracién de las

politicas relevantes.

El manejo ordenado de estos espacios de maniobra, en el marco de una
profundizacién de la institucionalidad democrética, seguramente permitird que la
década perdida sea s6lo un accidente en la historia contemporanea de América Latina

y que los anos del aprendizaje doloroso no hayan transcurrido en vano.
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Cuadro b

INGRESO NETO DE CAPITALES Y TRANSFERENCIA DE RECURSOS
(miles de millones de US$)

Ingresos netos de Pagos netos de Transferencia de
capitales utilidades e intereses recursos

(1) (2) (1)-(2)

Promedio 1975-1979 21.0 8.9 12.1
1980 32.0 18.9 13.1
1981 39.8 28.5 11.3
1982 20.1 38.8 -18.7
1983 2.9 34.5 -31.6
1984 10.4 37.2 - 26.8
1985 3.1 35.3 -32.2
1986 9.9 32.4 - 225
1987 15.2 31.3 -16.1
1988 5.3 34.0 - 28.7
1989 9.7 37.6 -27.9
1990 20.7 34.8 -14.1
1991 39.3 31.0 8.3
1992 62.0 29.2 32.8
1993 54.6 28.9 25.7

Fuente: CEPAL
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