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REVISTA DE LA CEPAL 50

El numero 50
de la Revista de la CEPAL

La Revista de la cepaL se comenzé a publicar a mediados de 1976. En ella
se cruzaban dos vertientes: la Revista continuaba con la antigua tradicién del
Boletin econémico de América Latina de examinar diversos temas de interés
para el desarrollo econémico latinoamericano y caribefio ante un piiblico lec-
tor probablemente méds amplio del que tenfa acceso a los documentos oficiales
de la CEPAL, y ademds ofrecia al personal profesional de la Comisi6én una via
para publicar sus reflexiones de su puifio y letra, oportunidad que no suele
brindar el trabajo anénimo y de equipo de la Secretaria.

Hoy, después de casi 17 afios de publicaci6n ininterrumpida, primero bajo
la direccién de Rail Prebisch y, a partir de 1986, bajo 1a de Anibal Pinto, se
publica el N° 50 de la Revista. Gracias en gran medida a estas personalidades
tan estrechamente vinculadas a la vida institucional de la CEPAL y a sus res-
pectivos colaboradores, incluidos los secretarios técnicos, desde Adolfo Gu-
mrieri hasta Bugenio Lahera, esta publicacién ha cumplido cabalmente sus
propésitos. De hecho, la Revista ha sido un foro abierto a todas las corrientes
de pensamiento, destinado principalmente a los funcionarios del sistema de la
CEPAL, aunque no sélo a ellos, y que ha logrado mantener un alto nivel de
excelencia técnica junto con la relevancia que da el anélisis de temas de
actualidad. Ademds, su difusién se ha ido ampliando cada vez mds, tanto en
espafiol como en inglés.

Por eso, celebramos este hito en la historia de una valiosa publicacion y
confiamos en que mantendré e incluso superar4 el nivel alcanzado hasta ahora.

O
Gert Rosenthal
Secretario Ejecutivo

AGOSTO 19883
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En memoria de Pedro Vuskovic

Para quienes compartimos con Pedro Vuskovic una experiencia de amistad y colaboracion profesional a lo largo de
muchos afios, la noticia de su fallecimiento en México nos ha provocado un sentimiento de profundo pesar. No sdlo
por las circunstancias mismas de su muerte, al cabo de una cruel enfermedad que fue minando gradualmente su
capacidad fisica —aunque no la intelectual— sino por la pérdida de un latinoamericano de gran valia, de un
maestro formador de numerosas generaciones de jévenes de nuestro continente, y del compafiero de tantas jornadas
de lucha intelectual y politica.

Pedro ingresé a la CEPAL en 1950, prdcticamente desde los inicios de la institucion. Por espacio de casi 20
afios realizd en su seno una brillante labor profesional, habiendo culminado su carrera en ella como Director de la
Divisién de Desarrollo. Sus aportes fueron decisivos para la estructuracidn y difusion del pensamiento cepalino, en
una época en la que bullian las inquictudes de una pléyade de talentosos economistas y otros cientistas sociales.
Eran los afios de la posguerra, los cincuenta y los sesenta, cuando era menester “construir” a América Latina. Y
Pedro Vuskovic colocd muchos ladrillos en esa colectiva construccion tedrico-polftica que ha tenido tanta trascen-
dencia para los paises de la region. Coetdneamente, fue profesor en los programas de capacitacion de la CEPAL y
del ILPES, a la vez que impartla clases en la Escuela de Economia y en la de Sociologia de la Universidad de Chile,
asi como en la Escuela de Economia de la Universidad de Concepcion,

Al retirarse de la CEPAL se incorpord de lleno a la actividad académica, desemperidndose como Director del
Instituto de Economia de la Universidad de Chile, para luego pasar a ocupar un lugar de primer plano en la
politica chilena. En noviembre de 1970 fue designado Ministro de Economia por el Presidente Salvador Allende y
en junio de 1972 pasé a ocupar el cargo de Vicepresidente Ejecutive de la Corporacién de Fomento de la
Produccién, con rango de Ministro, el que desempefii hasta septiembre de 1973.

Cuando las circunstancias politicas lo llevaron al exilio en México, pails que lo acogic generosamente, como a
tantos otros latinoamericanos que enfrentaban problemas similares, Pedro siguié desarrollando una importante
labor académica, primero en el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, donde dirigié el Instituto de
Estudios Econdémicos de América Latina, y posteriormente en el Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en
Humanidades de la Universidad Nacional Auténoma de México, donde fue designado Coordinador de un programa
de estudios sobre pobreza y alternativas de desarrollo en diversos patses de Latinoamérica.

Aun cuando serd recordado por su importante actuacion politica, su labor como académico y economista debe
ser especialmente destacada.

Junto con ser un expositor brillante, metddico e incisivo, que dominaba sus temas con gran sapiencia y amplitud,
Pedro sentia un especial regocijo de estar con la juventud, estimularla intelectualmente y ser estimulado por ella. Las
muchas generaciones de estudiantes latinoamericanos que tuvieron la fortuna de ser sus alumnos pueden dar testimonio
de ello.

A su vocacidn de investigador y maestro, Pedro Vuskovic unfa una profunda sensibilidad politica y social, que
lo llevd a tomar como propia la causa de los pobres y los desamparados de América Latina, cuya situacion pudo
conocer muy tempranamente en su vida a través de los numerosos trabajos que realizé dentro del dmbito de la
CEPAL. Fue tenaz y consecuente en sus ideas y principios, y luché por ellas en todas las arenas en que estuvo
situado —académicas y politicas— hasta el final de su vida.

Quienes fuimos sus amigos y colegas recordamos también su bornhomia, sentido del humor y gran calidad
humana, rasgos que iban unidos a una lealtad a toda prueba a sus principios valéricos. Nuestra despedida es con
emocion; Pedro Vuskovic nos deja un legado de recuerdos y ensefianzas que tendremos siempre presentes.

En nombre de sus amigos y colegas,
Jacobo Scharan

Ex Director de la Division Agricola
Conjunia CEPAL/FAO

AGOSTO 1983
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La integracion regional

en los arios noventa

Gert Rosenthal

Secretario Ejecutivo de lu
Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe
(CEPAL).

El renovado interés que despiertan las potencialidades de la
cooperacién intrarregional hoy en América Latina y el Caribe
se ha expresado en numerosos acuerdos de comercio preferen-
cial y en intentos de formar zonas de libre comercio, uniones
aduaneras o mercados comunes. Se ha planteado incluso la
posibilidad de dar un alcance hemisférico a los acuerdos de
libre comercio. Esta plétora de propuestas 16gicamente suscita
numerosas interrogantes. ;A qué se debe este renovado inte-
1és? ;En qué se diferencian los esquemas que ahora se adoptan
de aquéllos de los afios sesenta y setenta, como para pensar
que no tropezardn con los mismos obsticulos y dificultades
que los de otrora? ;Cudles son los mecanismos e instrumentos
més idéneos para impulsar la integracién intralatinoamerica-
na? ;Qué caracteriza a las distintas categorfas de compromisos
de integracién, como las zonas de libre comercio, las uniones
aduaneras y los mercados comunes? ;Es factible impulsar zo-
nas de libre comercio entre paises con grados de desarrollo o
politicas macroecondmicas muy disfmiles? ;Conviene impul-
sar la gradual convergencia de todas estas iniciativas en un
solo esquema de alcance regional? Y, la pregunta mds impor-
tante: jcudn funcional es la integraci6n para las estrategias y
politicas de desarrotlo adoptadas por cada uno de los pafses de
Ia regidn? Las diversas secciones de este articulo intentan ofre-

cer respuestas, acaso tentativas, a estas interrogantes.

AGOSTO 1983
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I

Introduccioén

En los dltimos afios, y en respuesta tanto a los efectos
de la prolongada crisis de los ochenta como a muta-
ciones en el panorama internacional, se ha observado
en América Latina y el Caribe una capacidad reactiva
cada vez mayor. Gobiernos y sociedades civiles han
buscado nuevas modalidades de adaptarse a las cam-
biantes circunstancias y de responder a los multiples
desafios que enfrentan. Una de las muchas expresiones
de ese proceso de adaptacién es ¢l renovado interés
que han despertado las potencialidades de la coopera-
cién intrarregional. En contraste con el ambiente que
reinaba frente a los arreglos formales de integracién
econdmica en el decenio de 1980, dltimamente han
proliferado acuerdos de distinta fndole, que revelan
una gran heterogeneidad, tanto en sus modalidades
como en su configuracién geogrifica.

Se han registrado, en efecto, numerosos arreglos

II

de comercio preferencial, normalmente en el contexto
de los acuerdos de alcance parcial previstos en el Trata-
do de Montevideo de 1980; intentos de formar zonas
de libre comercio reciproco (pero sin pretender necesa-
riamente adoptar un arancel cominy), e intentos de formar
uniones aduaneras {zona de libre comercio mas un
arancel comiin) 0 mercados comunes {(unién aduanera
mds la coordinacién de algunas politicas macroecond-
micas, especialmente en materia cambiaria, tributaria y
de tasas de interés). Como un fenémeno inédito, en este
periodo se presentd la posibilidad de darle a los acuerdos
de libre comercio un alcance hemisférico: en esa direc-
ci6n apuntan, en forma selectiva, el Tratado de libre
comercio entre México, Canad4 y Estados Unidos (en
proceso de ratificacion), asf como, en forma més gene-
ral, la Iniciativa de las Américas anunciada a mediados
de 1990 por el Gobierno de Estados Unidos.

El renovado interés

en la integracién

(Cémo se explica este repunte del interés en la
integracién, cuando tan s6lo unos afios atrés el tema
habia desaparecido casi de la agenda prioritaria de
los gobiernos? Sin duda, el perfeccionamiento de
la Comunidad Europea y la concertacion de una
zona de libre comercio entre Canadd y Estados
Unidos contribuyeron a legitimar los acuerdos ten-
dientes a establecer agrupaciones de comercio pre-
ferencial. Por afiadidura, el dificultoso y pausado
progreso de las negociaciones multilaterales del
Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Co-
mercio (GATT) ha llevado a muchos gobiernos a
avanzar hacia el cumplimiento de los mismos obje-
tivos mediante acuerdos parciales con pafses afi-
nes. Con el fin de compatibilizar estas iniciativas
con el GATT, se suele invocar el Articulo 24 de
ese acuerdo, que permite el establecimiento de
agrupaciones comerciales entre pafses que se con-

ceden preferencias reciprocas, sin hacerlas necesa-
riamente extensivas al resto de los pafses.

En América Latina y el Caribe, varios fen6me-
nos adicionales contribuyen a realzar la legitimidad
que la idea misma de la integracién ha adquirido a
nivel internacional, Algunos son reactivos a la posibi-
lidad de extender la zona de libre comercio entre Es-
tados Unidos y Canadé4 a México y, eventualmente, a
mds pafses de la regi6n. Otros surgen como fenémenos
peculiares. Entre estos Gltimos destacan la gradual
convergencia de los modelos econémicos aplicados,
la creciente afinidad politica entre gobiernos civiles y
democréticamente electos, la disminucién de los cos-
tos potenciales de la desviacién de comercio gracias a
la creciente liberalizacién comercial registrada en casi
todos los pafses de la regién y, en general, la estima-
cién a priori de que los potenciales beneficios de estos
acuerdos excederan con creces sus posibles costos.

LA INTEGRACION REGIONAL EN LOS AOS NOVENTA + GERT ROSENTHAL
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1

La insercion internacional

y los compromisos integradores

También cabe examinar los compromisos integrado-
res recientes en el contexto mds amplio de los ingen-
tes esfuerzos llevados a cabo por todos los gobiernos
de la regi6n para mejorar su insercién en la economfa
internacional. Esta ha sido su respuesta a la creciente
globalizacién de la economia y a las insuficiencias de
la estrategia pretérita de industrializacién aplicada en
numerosos paises. En los dltimos tiempos, la accién
piiblica se ha orientado a impulsar la competitividad
internacional de los bienes y servicios que cada pafs
puede ofrecer.

Hacia mediados de los afios ochenta, los acuer-
dos de comercio intrarregionales no desempefiaban
un papel relevante en los intentos de mejorar la in-
sercién internacional; mds bien, sostienen algunos,
conducian a lo opuesto. En primer lugar, porque se
arraigé la percepcion de que eran ltiles para la in-
dustrializacién sustitutiva de importaciones, pero no
en un esfuerzo exportador; en algunos casos se Ilegd
a pensar que hasta impedian el avance hacia una
mayor competitividad internacional. En segundo lu-
gar, el mercado regional de América Latina y el
Caribe en conjunto era de menores dimensiones que
el de las principales economias de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE),
y de bajo o nulo crecimiento. A juicio de numerosos
gobiernos lo que correspondia, entonces, era con-
centrarse en acceder a los mercados de gran tamafio
y dinamismo.

Esta visién empezé a cambiar por las razones
antes enumeradas y, sobre todo, porque ya existe
informacién suficiente para demostrar que los
compromisos integradores entre un grupo de pafses
no son por fuerza incompatibles con la meta de
fundar una economia internacional mds abierta y
transparente. En efecto, en los tltimos tiempos em-
pezé a ganar aceptacién, tanto en circulos académi-
cos como gubernamentales, la idea de que el ideal
de una economfa internacional abierta, sin barreras
artificiales al libre intercambio de bienes y servicios,
no excluia necesariamente los compromisos integra-
dores y que éstos incluso podrian facilitar su conse-
cucién.

Ese planteamiento es plausible. Desde el punto
de vista conceptual, los compromisos integradores
pueden contribuir a la realizacién de las tareas centra-
les que contempla la agenda prioritaria del desarrollo
regional. Esta aseveracién se fundamenta en algunos
argurentos bien conocidos, entre 1os que resaltan el
aporte potencial de los mercados ampliados al incre-
mento de la eficiencia (como resultado de las econo-
mias de escala y de la eliminacién o disminucién de
las rentas monopdlicas) y a la innovacién y el progre-
so técnico, asi como su efecto sobre los niveles de
inversién. Ademds, en ese razonamiento estd implici-
to ¢l supuesto de que los costos potenciales de la
desviacién del comercio tenderdn a disminuir marca-
damente en un ambiente de liberalizacién comercial
generalizada.

Por otra parte, los convenios intrarregionales y
los eventuales acuerdos de alcance hemisférico deben
concebirse como elementos que faciliten alcanzar una
economia internacional libre de proteccionismo y de
trabas al intercambio de bienes y servicios. Al mismo
tiempo, cabe reconocer que existe el riesgo de que la
configuracién de “bloques” econémicos entre pafses
desarrollados conduzca a un mundo fragmentado, en
el que predomine el libre comercio dentro de esas
agrupaciones y un intercambio mds reglamentado en-
tre ellas.

Llama la atencién el hecho de que la integra-
cién latinoamericana y caribefia se justifica —si
bien por razones distintas— tanto en el caso de que
la formacién de grandes agrupaciones entre paises
desarrollados tienda a propiciar una economia
mundial integrada como en el de que contribuya a
su fraccionamiento. En el primer caso, se contri-
buirfa a alcanzar el objetivo postulado por todos
los gobiernos de la regién en las negociaciones de
la Ronda Uruguay; en el segundo, al menos se es-
tarfa dentro de una de las agrupaciones de una eco-
nomia internacional fragmentada. En ese sentido,
desde ¢l punto de vista regional, la integraci6n
también se perfila como una forma de diversificar
los riesgos en una economia internacional prefiada
de incertidumbres.

LA INTEGRAGION REGIONAL EN LOS ANOS NOVENTA « QGERT ROSENTHAL
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IV

Principales rasgos de los nuevos

compromisos integradores

Si se pretende describir los esquemas de integra-
cién, cabe preguntarse primero de qué tipo de inte-
gracién se trata. Las experiencias en el mundo desa-
rrollado son muy variadas. Asf, por ejemplo, las
caracteristicas de los amplios acuerdos de la Comu-
nidad Europea, tendientes a configurar una economfa
de dimensi6n regional, distan mucho de las del Tra-
tado de Libre Comercio entre Canadd, Estados Uni-
dos y México. En el Este asidtico, donde no existen
acuerdos formales de integracién, se esta producien-
do sin embargo una profundizacién del comercio
reciproco sustentado en la apertura comercial y la
cercania geogréfica, y consolidado por inversiones
reciprocas. En este tltimo esquema, la cercanfa geo-
grifica y los menores costos de transaccién son los
factores que determinan implicitamente las preferen-
cias entre los pafses de la regién, y que contribuyen
a la formaci6én de otro “bloque” de paises interde-
pendientes,

En el mismo orden de ideas, el panorama latino-
americano y caribefio contemporéneo est4 repleto de
acuerdos con caracteristicas y contenidos muy disi-
miles. A riesgo de incurrir en simplificaciones, en el
dmbito de las preferencias comerciales se distinguen
al menos cuatro tipos de arreglos definidos segin el
grado de compromiso entre las partes. La categoria
mds simple comprende los acuerdos para desgravar
una lista de productos, a los que se otorga tratamiento
arancelario preferencial con respecto a productos si-
milares originarios de terceros paises. Este tipo de
convenio, de alcance bilateral o multilateral, no entrafia
mayores requisitos en materia de coordinacién de po-
liticas econémicas.

Los del segundo tipo apuntan a la desgravacién
comercial amplia, por lo que la negociacién se cen-
tra en las listas de excepciones y no en las de pro-
ductos que se desea liberalizar. El resultado es la
creacién de una zona de libre comercio carente de
un nivel comiin de proteccién frente a terceros, don-
de podria darse el caso de que productos proceden-

tes del resto del mundo, ingresaran indirectamente al
pafs con aranceles més altos, aprovechando los
aranceles mas bajos de los dem4s pafses miembros
de la zona de libre comercio; para ello se importan
a estos tltimos los productos correspondientes, y
luego se reexportan a otro pafs, al amparo del
acuerdo de libre comercio. Para evitar este flujo
indirecto de importaciones provenientes del resto
del mundo, el procedimiento convencional es esta-
blecer normas de origen para los productos que son
objeto de libre comercio, a los que se les exige
cierto grado de transformacién o alguna proporcién
de contenido nacional.

Pertenecen a la tercera categoria los que incor-
poran a la zona de libre comercio un arancel comin, '
para evitar distorsiones de precios relativos resul-
tantes de diferencias de costos atribuibles a los aran-
celes aduaneros. La conveniencia de acordar un
arancel externo comin entre los miembros del es-
guema de integracién —lo que constituirfa la princi-
pal diferencia entre una unién aduanera y una zona
de libre comercio— depender4 de las caracteristicas
de los pafses involucrados. Suponiendo que los ni-
veles sean bajos, los aranceles comunes se justifica-
rdn més en el caso de paises que posean un alto
grado de comercio reciproco y estructuras econémi-
cas similares. Si asf fuera, la aplicacién de aranceles
diferenciados a los diversos productos crearfa des-
igualdades en los niveles de proteccién efectiva de
cada parte y se generarfan condiciones propicias para
denunciar préicticas de comercio desleal y establecer
restricciones al comercio, a la vez que se incentivaria
el contrabando.

En el cuarto tipo de acuerdos, a la zona de libre
comercio y al arancel comiin se agrega un programa
de armonizacién de politicas macroecondmicas, con
el fin de evitar distorsiones de los precios relativos
derivadas de diferencias de costos imputables al tipo
de cambio, subsidios a la exportacién, niveles tributa-
rios y tasas de interés.

LA INTEGRACION REGIONAL EN LOS AROS NOVENTA ¢« GERT ROSENTHAL
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Algunos requisitos

De lo anterior se desprende que el grado de compro-
miso que las partes estén dispuestas a asumir depende
de su nivel de interdependencia econdémica, de su afi-
nidad en materia de gestién macroeconémica y politi-
ca, del grado de complementariedad entre sus estruc-
turas econdémicas y estadios de desarrollo, de la
confianza que exista entre las partes y de muchos
otros factores. Las consecuencias econdmicas de cada
tipo de arreglo, en términos de costos y beneficios
potenciales, varfan de una situacién a otra,

Tode lo anterior subraya la complejidad de los
muiltiples arreglos que actualmente coexisten en la
regién, lo que lleva a preguntarse si conviene insistir
en una eventual convergencia de todos ellos o si, por
el contrario, serfa preferible permitir que sutja una
variedad de acuerdos que refleje las diferentes situa-
ciones que, de hecho, existen en la regién. Lo segun-
do pareciera ser més realista, al menos en ¢l futuro
previsible, aunque convendria impulsar la adopcién

VI

de algunas normas comunes respecto de la aplicacién
de mecanismos e instramentos, con el fin de facilitar
cualquier posterior iniciativa de ampliar el 4mbito
geogréfico de los acuerdos existentes.

Pero lo que es cierto para América Latina en
conjunto no por fuerza es vélido para procesos subre-
gionales en los cuales ya se ha generado un elevado
nivel de interdependencia econémica. El hecho por
ejemplo, de que en Centroamérica algunos paises al
parecer quieren avanzar con mayor celeridad que otros,
podtia en determinado momento comprometer la con-
solidacién del proceso subregional. Hay, entonces, un
Ifmite a la factibilidad de que surjan miiltiples acuerdos
dentro de un proceso subregional. Ese limite se en-
cuentra cuando los compromisos que desean adquirir
algunos pafses afectan de manera adversa los com-
promisos existentes entre la totalidad de los pafses
que participan en un proceso subregional de integra-
cién.

Mecanismos e instrumentos

en el ambito comercial

En materia de mecanismos e instrumentos, la forma-
cién de subregiones econdmicas congruentes con el
multilateralismo impone ciertos requisitos relativos al
contenido de los acuerdos bilaterales y subregionales
que se estan adoptando; basicamente, se trata de que
sus normas y c6digos se atengan a las disposiciones
del GATT, instrumento al cual hoy adhiere la vasta
mayorfa de los paises de la regién.

El denominador comin de los arreglos integra-
dores es que buscan la desgravacién comercial, con
vistas a configurar una zona de libre comercio. En los
acuerdos suscritos en aflos recientes se aprecia su
proclividad a abarcar una amplia gama de productos,
lo que lleva a centrar la negociaci6én en las listas de
excepciones y no en las de productos que se pretende
liberalizar. Ademds, las ramas o productos excluidos
tienden a limitarse a los considerados “sensibles”,

como la industria automotriz en México o los cerea-
les en muchos pafses.

La preferencia arancelaria normalmente se mate-
rializa mediante un cronograma de desgravaci6n que,
a partir de aranceles maximos, conduzca, gradual-
mente, hacia una plena liberalizacién comercial
(arancel cero) entre las partes. Estos acuerdos tam-
bién deben prever reglas de origen precisas, para fa-

. cilitar las operaciones aduaneras y evitar la importa-

cién indirecta de productos, as{ como mecanismos de
salvaguardia transparentes, no discriminatorios ni
transitorios, y procedimientos égiles y claros para
zanjar controversias comerciales, Los convenios suelen
complementarse con compromisos que apuntan a la
gradual eliminacién de las trabas no arancelarias al
comercio, as{ como a otros temas que son propios de
la agenda del GATT, como el comercio de servicios
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y normas comunes en materia de propiedad intelec-
tual.

Si los acuerdos se limitan a la creacién de una
zona de libre comercio, y también si dan origen a
importantes flujos de intercambio reciproco, existe
propension a ampliar su alcance para evitar que dife-
rencias de precios derivadas de la disparidad de situa-
ciones entre los paises contratantes —aranceles adua-
neros, subsidios a la exportacién, niveles tributarios,
tasas de interés— contribuyan a distorsionar los pre-
cios relativos e influyan en la localizacién de nuevas
actividades productivas para abastecer el mercado
ampliado.

Es por eso que las partes de un convenio ten-
diente a favorecer el comercio, la inversién y la co-
operacién reciprocos podrian considerar necesario es-
tablecer un arancel comiin y armonizar ciertas politicas
macroeconémicas (Mercosur, Mercado Comiin Cen-
troamericano, Comunidad del Caribe, Grupo Andi-
no). Si bien estas medidas conducirfan a condiciones
convergentes en cada uno de los espacios nacionales
que forman parte del conjunto, también entrafian una
mayor subordinacién de la politica interna en aras de
los compromisos integradores.

VII

En el mismo orden de ideas, en algunos de estos
acuerdos se prevé la gradual eliminacién de subsidios
a las exportaciones y de cargas fiscales discriminato-
rias, la eliminacién de obstdculos al comercio exte-
rior en materia de transporte, y la adopcién de com-
promisos sobre servicios e inversién. En el caso del
tratado de libre comercio entre México, Canadd y
Estados Unidos, también se observa un marcado én-
fasis en los acuerdos sobre propiedad intelectual, de-
fensa del medio ambiente y derechos laborales.

Con todo, 1o anterior no significa que, conforme
avance el cumplimiento de los compromisos asumi-
dos, el proceso transite fatalmente hacia nuevos y més
profundos grados de compromiso. Mds bien, la expe-
riencia de los afios sesenta sugiere que no hay base
para tener una visién lineal de los compromisos inte-
gradores, en el sentido de que éstos evolucionen hacia
niveles cada vez mas profundos de interdependencia.

Finalmente, los acuerdos en materia arancelaria
a veces se complementan con ofras acciones ——por
ejemplo, en el dmbito de las compras gubernamenta-
les— que tienden a dar preferencia a la adquisicién
de bienes y servicios originarios de los pafses signa-
tarios.

Otros mecanismos

de la integracién

Como ya se dijo, hoy existe una tendencia generali-
zada a considerar la combinacién de mercados como
el eje de los acuerdos integradores. Esto frecuente-
mente da origen a criticas sobre la exagerada impor-
tancia que se otorga a los arreglos comerciales, en
detrimento de otras potencialidades de la integracién.
En ese sentido, cabria recordar, primero, que estos
arreglos se conciben no tanto con el prop6sito de
incrementar el intercambio comercial, como con el de
estimular la produccién y elevar la productividad.

En segundo lugar, no excluyen la posibilidad de
impulsar otras iniciativas més especificas de coopera-
cién; més bien tenderfan a fortalecerla. Por ejemplo,
la concertacién de proyectos conjuntos destinados a
mejorar la infraestructura y los servicios de transpor-
te, los sistemas de generaci6n y distribucién de ener-
gia eléctrica, la investigacién tecnolégica y la capaci-

tacién de recursos humanos, sobre todo en dreas de
alta especializacion, entrafia beneficios potenciales
obvios para todas las partes comprometidas.

Asimismo, la instrumentacién de los acuer-
dos suscritos se verd facilitada por la adopcién
de programas concretos y permanentes de pro-
mocién comercial y de inversién. En los dltimos
tiempos los encuentros empresariales, las acti-
vidades de divulgacién y las entidades de fo-
mento han contribuido a promover las coinver-
siones y a intensificar el comercio entre diversos
paises de la regién. También se debe alentar la
inversi6n intralatinoamericana, que podria con-
vertirse en un importante vehiculo de innovacién
tecnolégica, cualquiera sea el tipo de acuerdo
formal que se haya concertado entre agrupacio-
nes de paises.
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VIII

Acuerdos de alcance hemisférico

No se puede analizar los compromisos integradores
contemporaneos sin aludir a un tema que hubiera sido
impensable tan s6lo diez afios atrds: la incorporacién
de los paises latinoamericanos a una zona de libre
comercio con pafses altamente desarrollados, valga
decir, en un ejercicio de concesiones reciprocas. Lo
que hace factible contemplar siquiera esta posibili-
dad, desde el punto de vista de los pafses latinoameri-
canos, es que el proceso de liberalizacién comercial
unilateral ha llegado a tal punto que los productores
nacionales ya se ven enfrentados a la competencia de
los productores internacionales mds eficientes, haya o
no acuerdos formales de integracién.

En otras palabras, y a tftulo ilustrativo, proba-
blemente fue m4s traumdtico para la industria mexi-
cana pasar del nivel de proteccién arancelaria infinita
de mediados de los afios ochenta (como lo era la
licencia previa a la importacién) a la situacién actual
de un nivel de proteccion modesta (del orden del 10%,
en promedio), de lo que serd pasar de la situacién
presente a un arancel cero aplicable a las importacio-
nes procedentes de Estados Unidos y Canadd. En
compensacién, los productores mexicanos recibirdn
mayor seguridad de acceso al mercado de aquellos
pafses, y la posibilidad de incorporarse a nuevas acti-
vidades productivas instaladas para abastecer el ahora
ampliado mercado compartido.

Desde luego, también existen riesgos. Muchas

IX

actividades —en ambos lados de la frontera— cede-
rén ante el régimen de mayor competencia; y acaso
se tendrd menos margen de maniobra en la gestién de
la politica macroeconémica. Pero ante un mundo im-
perfecto, y tomando en cuenta los vientos proteccio-
nistas que soplan en muchas partes, la posibilidad de
adherir a una zona de libre comercio con los Estados
Unidos y Canad4 pareciera ser una opcién interesante
para numerosos pafses latinoamericanos, sobre todo
en un contexto internacional que no depara un exceso
de oportunidades. Esto es especialmente vélido si se
toma en cuenta que la suscripcién de acuerdos inte-
gradores con Estados Unidos y Canad4 no por fuerza
impide ampliar simultdneamente los vinculos comer-
ciales y financieros de la regién con los demds mi-
cleos dindmicos de ta economia internacional.

Como se dijo al principio, ¢l repentino interés
que Estados Unidos demostré por la suscripcién de
acuerdos para establecer una zona de libre comercio
con sus pafses vecinos tuvo un profundo impacto so-
bre los compromisos integradores intralatinoamerica-
nos. También el instrumental que forma parte del tra-
tado de libre comercio entre México, Canad4 y Estados
Unidos es esencialmente el mismo que se estd apli-
cando en los compromisos de integracién subregiona-
les en América Latina. De ahf la necesidad de seguir
explorando la integracién regional y la integracién
hemisférica como dos elementos del mismo tema,

El problema de los paises

de menor desarrollo relativo

Probablemente el mayor obstdculo a la integracién en
los afios sesenta y setenta fue la resistencia que desper-
t6 entre los paises més rezagados el reparto de los su-
puestos costos y beneficios de la integracién. Hoy se
observa, con cierto asombro, que esos mismos pafses
estan dispuestos a asumir compromisos integradores con
paises altamente industrializados, como Estados Unidos
y Canad4. Tréitase de una de las muchas consecuencias

de la ola de liberalizacién comercial que irrumpi6 en el
mundo. Incluso tendi6 a perder relevancia la doctrina
que abogaba por las preferencias no reciprocas en el
caso de los paises més rezagados, y gané ascendencia
la que preconiza la reciprocidad en los acuerdos. En
ese sentido, la naturaleza del problema de los pafses de
menor desarrollo relativo o de dimensiones reducidas
cambi6 radicalmente en los tltimos afios.

LA INTEGRACION REGIONAL EN LOS AROS NOVENTA « GERT ROSENTHAL



18 REVISTA DE

LA CEPAL 50 « AGOSTO

1993

Con todo, cabrfa no dejarse tentar demasiado
por esta tendencia, ya que todavia el sentido comin
advierte que, debido a deseconomfias de escala y a
falencias en materia de capacidad de organizacién y
solidez financiera, numerosas empresas de la regién
no estarian en condiciones de competir con sus ho-
mologas estadounidenses. Cuando menos, cabria as-
pirar a que se concedan perfodos més prolongados
de transicién que permitan a las empresas de los
paises mas rezagados acomodarse al nuevo régimen

X

Conclusiones

Son numerosas las conclusiones que se pueden ex-
traer de los comentarios que anteceden, Acaso la
principal sea que asi como la integracién econdmica
era funcional con respecto al modelo de sustitucién
de importaciones en décadas pretéritas, también pue-
de serlo para el modelo que busca la competitividad
en el mercado internacional. Incluso cabe sospechar
que los beneficios potenciales de la integracién son
superiores a los que sugerirfa un andlisis estitico de
la creacién y la desviacién de comercio, ya que ¢l
impacto de los espacios ampliados sobre la innovacién
y la mejor asignacién de recursos —a nivel de em-
presas y también del sistema en que estén insertas—
sin duda contribuirfa a elevar la productividad y la
eficiencia.

En segundo lugar, los recientes compromisos in-
tegradores intralatinoamericanos —y eventualmente
intrahemisféricos— son compatibles con el objetivo
enunciado por casi todos los pafses de la regidn, de
mejorar su insercién en la economia internacional. En
su mayor parte, esos compromisos se rigen por el
espiritu y los procedimientos del GATT, procuran
elevar la competitividad y también diversificar los
mercados, para reducir el riesgo de depender exclusi-
vamente de la demanda de los paises de la OCDE.
Vistos desde cierta perspectiva, estos compromisos
son una muestra del ejercicio de la facultad de los
pafses para seleccionar las opciones que les permitan
aprovechar sus potencialidades en una economfa in-
ternacional incierta e intensamente competitiva. Nin-
guno de los compromisos hasta ahora suscritos se
plantea “a expensas de” otra agrupacién, sino como
una manera de avanzar, unidos en una agrupacién de
pafses afines, hacia el cumplimiento de los grandes

de competencia, y acaso un tratamiento més flexible
en materia de valor incorporado (origen). Asimismo,
la integracion no s6lo deberia prever la liberalizacion
del comercio, sino que también ocuparse de crear
condiciones que faciliten la difusién amplia de tec-
nologias mediante la dictacién de legislaciones
flexibles sobre propiedad intelectual, la apertura de
redes de informaci6n, la movilizacién de recursos
humanos calificados y el fomento de la inversién
extranjera.

objetivos que persiguen las negociaciones multilate-
rales del GATT (Ronda Uruguay).

Una tercera conclusién se refiere a la forma en
que los pafses enfrentan hoy sus compromisos inte-
gradores. Lo novedoso al respecto no es €l instru-
mental, sino el contexto en que éste se aplica. Dicho
de otra manera, ante la globalizaci6n de la economfa,
tanto las preferencias arancelarias como las cldusulas
de origen y las salvaguardias adquieren un significa-
do muy distinto del que tenian en un contexto de
elevada proteccién arancelaria. Por una parte, los
costos de la desviacién de comercio resultan ahora
mucho més bajos que antafio; por la otra, la signifi-
cativa reduccién de aranceles que ya se ha producido
en la region implica que la incidencia de las prefe-
rencias arancelarias serd menor, en tanto que los
acuerdos bilaterales sobre otros instrumentos de po-
litica comercial —las salvaguardias, las medidas an-
tidumping y las normas de origen, asf como los arre-
glos de cardcter sectorial— podrian obstaculizar el
comercio en vez de fomentario.

En cuarto lugar, los actuales compromisos inte-
gradores en la regi6n se caracterizan por su diversidad:
van desde acuerdos relativamente sencillos que entra-
fian pocos requisitos formales (integracion superficial),
hasta iniciativas para formar uniones econémicas
avanzadas (integracién profunda). Por esto, es dificil
pensar en la configuracién de una zona de libre co-
mercio de alcance regional en el futuro previsible;
mdés bien, convendria alentar la concertacién de
multiples acuerdos, que varfen en funcién del grado
de afinidad que exista entre las partes y de lo que
aconsejen las circunstancias de cada agrupacién de
pafses.
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Dicho lo anterior, y en quinto lugar, hay un limi-
te a la proliferacién de acuverdos. En determinadas
circunstancias, podrian surgir incompatibilidades en-
tre unos y otros. Un ¢jemplo en tal sentido es lo que
estd ocurriendo actualmente en Centroamérica: ningiin
pais de la subregién puede entrar en negociaciones
individuales que entrafien concesiones arancelarias con
un pafs extrarregional, puesto que ello violaria el
arancel comiin centroamericano, En esos casos, lo
que procede es que los pafses miembros de las agru-
paciones con algin grado de compromiso integrador
mayor lleguen conjuntamente a acuerdos con terceros
pafses. También se facilitarfa la eventual convergen-
cia, por lo menos en ciertos casos, si las agrupaciones
integradoras se cifieran a normas y procedimientos
comunes.

En sexto lugar, en situaciones en gue existe un
considerable comercio reciproco, estructuras de pro-
duccién similares y vecindad geogrifica, habra una
acentuada proclividad a complementar el régimen de
libre comercio o de comercio preferencial con un
arancel comin, para evitar distorsiones en la asigna-
cién de recursos v no fomentar €l contrabando. En
tales situaciones, también es importante la armoniza-
cién de las politicas macroecondmicas, ya que grandes

disparidades cambiarias, de tasas de interés o de ni-
veles de tributacién podrian tener el mismo efecto
distorsionador que las diferencias de niveles arance-
larios. Ello sin duda incorpora una mayor complejidad
en la gestion de los compromisos integradores.

En séptimo Ingar, las preferencias comerciales
pueden y deben ser complementadas con otras accio-
nes conjuntas para resolver problemas comunes, en
ambitos tan diversos como el desarrollo de infraes-
tructura, la investigacién tecnolégica, la comercializa-
ci6n, el financiamiento y la capacitacién.

Finalmente, América Latina pasa hoy por un pe-
riodo de innovaciones en lo que se refiere a los arre-
glos institucionales con vistas a la integracién, Al
parecer, los gobiernos prefieren trabajar a través de
mecanismos existentes, antes de establecer institucio-
nes comunes, Asi, algunos procesos son conducidos
por comisiones intergubernamentales, otros reciben
apoyo de secretarfas ad hoc. Al parecer, hay cierta
resistencia a delegar atribuciones en organismos in-
tergubernamentales o supranacionales. Asimismo, ha
ganado importancia la empresa privada como prota-
gonista del proceso integrador, tanto mediante la in-
versién en paises vecinos (0 més alejados), como en
su papel de portadora de tecnologfa.
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En el presente trabajo se rescatan las opiniones de Radl Pre-
bisch sobre un tema que se ha vuelto fundamental para las
politicas de comercio y desarrollo en los afios noventa: la rela-
cién entre industrializacién, integracién econémica regional y
crecimiento orientado hacia afuera. El autor sostiene que aun-
que estos elementos se han interpretado como componentes
relativamente aislados del pensamiento de Prebisch, en reali-
dad estdn relacionados orgédnicamente en la secuencia dindmica
de las politicas de desarrollo que €l formuld. Lejos de encerrarse
en una via ineficiente de industrializacién mediante la sustitu-
cién de importaciones —la que denominaremos en lo sucesive
“industrializacién sustitutiva™—, Prebisch crefa que la incor-
poracion gradual y negociada en un contexto mds amplic de
relaciones comerciales era la clave del progreso econémico.
La integracién econémica regional y las revisiones periédicas
de los aranceles externos para mantener la proteccién dentro
de lMimites moderados eran elementos esenciales para llegar a
una etapa de comercio reciproco de productos industriales con
los centros, que Prebisch consideraba como la wnica opcién
para eliminar las asimetrfas centro-periferia, al aumentar el
ingreso y el empleo y elevarse el nivel de vida en los pafses en
desarrollo, El autor llega de este modo a la conclusién de que
en vez de apartarse de la visién de largo plazo de Prebisch, la
busqueda de una nueva insercién internacional de alta calidad
y el renacimiento del integracionismo en América Latina pue-
den interpretarse como una reafirmacién de la secuencia de las
politicas originalmente concebidas y recomendadas’por él. Al
examinar enseguida la utilidad de algunas de las ideas de Pre-
bisch para analizar actualmente la insercién internacional y la
integracién regional, el autor sostiene que las relativas a la
integracién econdmica, el crecimiento orientado hacia afuera
basado en el fomento de las exportaciones industriales, la se-
lectividad basada en criterios mundiales de elasticidad-ingreso
y la reciprocidad, adaptadas adecuadamente a las condiciones
actuales, son pertinentes para replantear la estrategia de inser-
ci6én internacional complementada con la integracién regional
a la que se hallan abocados hoy activamente los pafses de
América Latina.

AGOSTO 1993
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Introduccién

En el presente articulo se rescatan las ideas de Prebisch
en relacién con un tema que se ha vuelto fundamental
para la politica de comercio y desarrollo en el dece-
nio de 1990: la relacién entre industrializacidn, inte-
gracién econdémica regional y crecimiento orientado
hacia afuera. Aunque estos elementos se han interpre-
tado como componentes relativamente aislados del
pensamiento de Radl Prebisch, se haltan en realidad
orgdnicamente vinculados en la secuencia dindmica de
las politicas de desarrollo formuladas por él.

El razonamiento principal puede sintetizarse de
la siguiente manera: el andlisis hecho por Prebisch lo
llev6 a la conclusién de que la industrializacién era
necesaria para los pafses de la periferia a fin de absor-
ber el crecimiento demogrifico, y aumentar al mismo
tiempo la productividad y el nivel de vida. Sin embar-
g0, a menudo se pasa por alto que el hilo central para
Prebisch no era encerrarse en una via de industrializa-
cién sustitutiva sino en utilizar esta industrializacién
como politica de transicién que, aparte sus propias
ventajas dindmicas (inversién, empleo, aprendizaje),
permitiria a los pafses de América Latina alcanzar
una etapa de comercio reciproco de productos indus-
triales con los centros. Segin el andlisis de Prebisch,
este comercio reciproco de productos industriales con
los centros permitiria precisamente eliminar los resul-
tados negativos para la periferia del modelo centro-
periferia. Ademds, dentro del escenario dindmico y la
sucesion de etapas que propuso como estrategia de
largo plazo, la integracidén econdémica era un elemento
indispensable para la sustitucién eficiente de las im-
portaciones y la subsiguiente expansién de las expor-
taciones industriales,

Sin embargo, en la prictica, la aplicacién de las

I

politicas de industrializacién sustitutiva en América
Latina se apartd radicalmente de lo preconizado por
Prebisch al menos en dos aspectos fundamentales: la
persistencia de niveles de proteccién extremadamente
elevados y el escaso éxito de la integracién econdmica
regional. El consideraba que la aplicacién simultdnea
de las politicas de reduccién de los aranceles externos
y de integracién econémica regional era vital para la
promocién de las exportaciones industriales a los
centros, y denuncié reiteradamente que de no cum-
plirse estas condiciones se caerfa en una politica one-
rosa y descaminada.

Desafortunadamente, numerosos criticos del
“modelo cepalino” omitieron subrayar que los pre-
ceptos de Prebisch y de la CEPAL no se aplicaron en
la préctica. Una lectura atenta de la obra de Prebisch
deja muy en claro, de una manera paradéjica y tam-
bién sorprendente para los economistas no familiari-
zados con su pensamiento, que la actual apertura de
los regimenes comerciales y ei renacimiento del inte-
gracionismo en América Latina pueden interpretarse
como un retorno a la senda del desarrollo y a la se-
cuencia de politicas originalmente formuladas por €.
Si hubo una “década perdida” en América Latina se
debi6 en gran medida a que no se siguié la combina-
cién *racional” de las politicas recomendadas por
Prebisch para lograr una industrializacién eficiente.

La anterior argumentacion, que se desarrolla en las
secciones IT a IV, hace justicia histGrica al pensamiento
de Radi Prebisch y demuestra que no era un mero pro-
teccionista. Tema aparte es la utilidad de las ideas de
Prebisch para el debate actual sobre la insercién inter-
nacional, la promocién de exportaciones y la integracién
regional, lo que se analiza en la seccién V.

" La necesidad de industrializarse

El instrumento bésico de andlisis de Prebisch fue el

M El autor agradece las valiosas observaciones de Eduardo Lizano
y Sylvia Saborfo a una versién preliminar de este articulo.

modelo centro-periferia. La dindmica econémica de
este modelo se da mediante la interaccién entre el
progreso técnico, la estructura de los mercados y las
corrientes de ingresos. Con base en este andlisis, Pre-
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bisch llegé a la conclusién de que el fomento delibe-
rado de la industrializacién, junto con el desarrollo de
actividades complementarias (transporte, comercio,
servicios) constitufa una politica necesaria para los
paises de la periferia a fin de absorber el crecimiento
demogrifico, y aumentar al mismo tiempo la produc-
tividad, el ingreso y los niveles de vida.

Prebisch justificé la prioridad dada a la indus-
trializacién como estrategia de desarrollo de la si-
guiente manera: por una parte, el progreso técnico en
las actividades primarias hace inevitable que la mano
de obra se aleje de la agricultura y las exportaciones
primarias tradicionales. Por lo tanto, estos sectores no
pueden absorber de manera productiva el crecimiento
de la poblacién ni la mano de obra excedentaria como
consecuencia del progreso técnico. La estructura
competitiva de los mercados mundiales de productos
bésicos, la homogeneidad de estos productos y la
existencia de oferta abundante de mano de obra para
la produccién de articulos bésicos en la periferia ha-
cen dificil, cuando no imposible, que los pafses ex-
portadores puedan beneficiarse con el incremento de
ingresos generados por una mayor productividad, En
cambio, estos beneficios se transfieren a los pafses
consumidores a través de menores precios.

Por otra parte, 1a estructura de los mercados en los
sectores manufactureros de los centros supone que los
agentes econémicos (empresarios y fuerza de trabajo)
estan en capacidad de apropiarse de los beneficios de
una mayor productividad. Ademds, en los centros la
elasticidad-ingreso de la demanda para los productos
bésicos es baja, en tanto que en la periferia la elastici-

III

dad-ingreso de la demanda de productos industriales
es elevada. Estas asimetrias ejercen presiones distintas
sobre los precios relativos de los productos bésicos y
las manufacturas, lo que lleva a un deterioro secular
de la relacién de intercambio de la periferia.!

Por consiguiente, Prebisch llega a la conclusién
de que mientras la periferia se especialice en produc-
tos bésicos y el centro en manufacturas, aquélla no
podré acortar las diferencias de ingreso con los centros
industriales, aun cuando se produzcan incrementos de
productividad. Los paises de la periferia seguirfan te-
niendo menores ingresos medios a menos que pudie-
ran cambiar este régimen de especializacién interna-
cional mediante la promocién de exportaciones de
productos industriales a los centros.

La ruptura de las asimetrias fundamentales del
modelo centro-periferia requerfa modificar el régimen
de especializacién de la periferia hacia el desarrollo
de exportaciones manufactureras competitivas a los
centros industrializados. Dentro de esta dindmica eco-
némica, la industrializacién sustitutiva no era una estra-
tegia de largo plazo, sino que Prebisch la consideraba
mds bien como una estrategia de transicién para alcanzar
este nuevo régimen de especializacién internacional.

Sin embargo, segin Prebisch, para que la indus-
trializacion sustitutiva fuera la base para fomentar las
exportaciones industriales a los centros, era vital apli-
car simultdneamente dos politicas: formas progresi-
vas de integracién regional, y politicas de incentivos
adecuadas, en especial las reformas periédicas del
arancel proteccionista en relacién con el resto del
mundo. Examinemos estos dos elementos,

La integracién econémica como imperativo para

una industrializacion sustitutiva eficiente y una

nueva estrategia orientada hacia afuera

Segdn Prebisch, la “imperiosa necesidad de formas
progresivas de integracion econdmica se fue hacien-
do presente desde los primeros trabajos de esta Secre-
taria y después afirmandose...” (Prebisch, 1959a, vol.

! Véase una formalizacién y andlisis de los aspectos fundamentales
del modelo centro-periferia en Spraos, 1983,

1, p. 466).? En uno de sus primeros aportes, su intro-
duccion al Estudio Econdmico de América Latina,
1948, (Naciones Unidas, 1949), Prebisch advirti6 que:

? Las citas de Prebisch incluidas en el presente articulo —salvo las
de 1984— estdn tomadas de La obra de Prebisch en la CEPAL,
edicién en dos volimenes de obras escogidas de Rail Prebisch,
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“[...] es necesario definir con precisién el objeto
que se persigue mediante la industrializacion. Si se
la considera como el medio de llegar a un ideal de
autarquia, en el cual las consideraciones econdmicas
pasan a segundo plano, seria admisible cualquier in-
dustria que sustituya importaciones. Pero si el propo-
sito consiste en aumentar lo que se ha Hamado con
Justeza el bienestar mensurable de las masas, hay
que tener presentes los limites mds alld de los cuales
una mayor industrializacion podria significar merma
de productividad” (Prebisch, 1949, p. 105).

En esta obra inicial incluy6 una seccion titulada
“Los limites de la industrializacién”, en la que sostie-
ne que:

“Otro de los limites estd dado por considera-
ciones relativas a la dimensién dptima de las em-
presas industriales. En los paises de la América La-
tina se estd tratando, por lo general, de desarrollar
a un lado de la frontera las mismas industrias que
al otro. Ello tiende a disminuir la eficiencia produc-
tora y conspira contra la consecucién del fin social
que se persigue. Es una falla muy grave [...] [un]
fraccionamiento de los mercados es, pues, otro de
los limites del desarrollo industrial de nuestros pai-
ses. Pero lejos de ser infrangueable, es de aquellos
que una politica clarividente de interdependencia
econdmica podria remover con gran beneficio reci-
proco.””

En su informe de Quitandinha de 1954, (Prebisch,
1954)* dedica una seccién completa a la “Liberaliza-
cién del intercambio interlatinoamericano” y previe-
ne que “la industrializacion se estd desarrollando en
compartimentos estancos y es muy escaso el inter-
cambio de productos industriales entre los paises lati-
noamericanos.” (p. 378). “[...] en un régimen de libe-
ralizacion del intercambio es posible la especializa-
cidn con sus consabidas ventajas, en tanto que en el
de compartimentos estancos se incurre con frecuen-
cia en producciones de costo exagerado por la insu-
ficiencia del mercado nacional.” (p. 379). Por consi-
guiente, a medida que la sustitucién de importaciones

compilada por Adolfo Gurrieri y publicada por el Fondo de Cultu-
ra Econdmica (Gurrieri, 1982); por lo taato, la indicacién de paginas
para las citas de Prebisch se refiere a dicha publicacién, En todas
esas citas las letras cursivas corresponden a lo destacado por el
propio Prebisch en el original.

? Prebisch insiste asimismo en estos aspectos en el Estudio Econd-
mico de América Lating, 1949 (Naciones Unidas, 1951).

* Informe presentado por Rail Prebisch a la IV Reunién Extraordi-
naria del Consejo Econémico y Social de la Organizacién de los
Estados Americanos, celebrada en Quitandinha (Brasil), en 1954,

“[...] avanza hacia articulos que sélo pueden produ-
cirse econdmicamente en gran escala, y ello rebasa
el mercado nacional, se impone la necesidad del co-
mercio reciproco entre los paises latinoamericanos”
(p. 378).

Las ideas de Prebisch acerca de la integracién
econdmica se exponen detalladamente en su libro E!
mercado comiin latinoamericano, publicado en 1959.
Allf formula claramente un escenario dindmico en
que interviene la sustitucién de importaciones en el
contexto de un mercado comin en expansién como
elemento fundamental para mantener una tasa satis-
factoria de crecimiento general y promover una in-
dustrializacion eficiente que conduzca a una etapa de
comercio mutuamente beneficioso de productos in-
dustriales con los centros. El punto de partida de su
andlisis es la tesis de que “el problema econémico
fundamental de la América Latina reside en lograr
una tasa satisfactoria de crecimiento econémico que
le permita estrechar progresivamente las diferencias
de ingreso con los grandes centros industriales” (Pre-
bisch, 1959a p. 469).

Basado en la necesidad de resolver este “pro-
blema econémico fundamental”, esgrime cuatro ar-
gumentos conexos que avalan la importancia de la
integracién econdémica y se fundan en: i) el creci-
miento; ii) la eficiencia; iii) la expansién de las ex-
portaciones industriales al resto del mundo, que en
lenguaje moderno podrfamos llamar un argumento
de competitividad internacional en favor de la inte-
gracién regional, y iv) la reduccién de la vulnerabi-
lidad exterior.

1. Argumento del crecimiento

Segtin este argumento, el principal obstdculo al creci-
miento de América Latina es la restriccion del balance
de pagos impuesta por el lento aumento de las expor-
taciones de bienes y servicios en relacién con la ele-
vada tasa de incremento de las importaciones, tenden-
cia que resulta de la especializacién basica centro-
periferia y sus asimetrias intrinsecas. A fin de mante-
ner una tasa de crecimiento del producto interno bruto

(PIB) mayor que el crecimiento relativamente lento

de las exportaciones sin incurrir en esta restriccién
del balance de pagos, es preciso reducir el coeficiente
de importaciones (importaciones totales/PIB) y ello
s6lo puede lograrse mediante un proceso intenso de
sustitucién de importaciones.

En este escenario, “La realizacién gradual del
mercado comin haré posible ir compensando —al
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menos en parte— la disminucién del coeficiente de
importaciones del resto del mundo a raiz del creci-
miento relativamente lento de las exportaciones de
productos primarios con el incremento del coefi-
ciente de importaciones reciprocas.” (Prebisch,
1959a, p. 472). Prebisch apoya empiricamente este
razonamiento al sefialar que mientras América Latina
tiene un coeficiente medio de importaciones totales
de 7.7%, del que el comercio intrarregional representa
solamente 1.7%, Europa tiene un coeficiente de im-
portaciones totales de 18.5%, del que 50% corres-
ponde al intercambio intratregional, y el 50% restante
al comercio con el resto del mundo. Los Estados
Unidos tienen un coeficiente de importaciones con
el resto del mundo menor que el de Europa e incluso
niveles relativamente més elevados de comercio in-
trarregional, es decir interestatal. De esta manera,
termina diciendo Prebisch, la fuente principal de cre-
cimiento dentro del mercado comin serfa precisa-
mente la expansién reciproca de las exportaciones
industriales entre los miembros.”> Mediante el fo-
mento deliberado de la integracién econémica, los
paises de América Latina podrian incrementar sig-
nificativamente sus tasas de crecimiento ¢ indus-
trializacién:

“Si un pafs se propone crecer con un ritmo supe-
rior al lento ritmo impuesto por el crecimiento de sus
exportaciones, no tiene actualmente otra opcién que
sustituir con produccién interna todo aquello que no
le es dable importar. El mercado comin le dard otra
opci6n: desarrollar exportaciones industriales a los
otros paises a fin de procurarse en ellos bienes que de
otro modoe se habria visto forzado a sustituir. En esta
forma, en vez de tratar de implantar toda suerte de
industrias sustitutivas, cada pafs podrd especializarse
en las que juzgue mds convenientes segun sus recursos
naturales, las aptitudes de su poblacion y las posibili-
dades de su propio mercado, y acudir4 a importacio-
nes provenientes de los demas a fin de satisfacer otras
necesidades de bienes industriales que no hubieran
podido satisfacerse con base en importaciones del resto
del mundo.” (Prebisch, 1959a, p. 476).6

* La investigacién relativa a las corrientes comerciales en los pla-
nes de integracién econdémica ha dado un sélido fundamento empf-
rico a esta expectativa, aunque de manesa inesperada. El resultado
de la investigacién ha revelado que el incremento del comercio
entre los miembros de sistemas de integracidn ha tenido lugar en
gran medida precisamente mediante la especializacién en la pro-
duccién y exportacién de productos de las mismas industrias (co-
mercio intraindustrial), y no de industrias diferentes (Tharakan y
Kol (eds.), 1989; Willmore, 1974).

2. Argumento de la eficiencia

Para Prebisch, un proceso eficiente de industrializa-
cién dependerd de la expansién constante y sistemati-
ca de los mercados. Como se recordard, desde sus
primeros aportes al Estudio Econémico de América
Latina en 1948 y 1949, destac6 los limites que un
mercado estrecho imponfa a una industrializacién
sustitutiva eficiente.

Ya en 1959 Prebisch denunciaba vigorosamente
el curso seguido por la industrializacién sustitutiva y
las ineficiencias resultantes. Estas las vinculaba di-
rectamente a dos factores: i) el fracaso de los esfuer-
zos de integracién econémica y ii) la exageracion y el
abuso del proteccionismo.

Respecto del primer factor, “la debilidad princi-
pal del proceso de industrializaci6n reside en que se
ha desarrollado en compartimentos estancos, dentro
de los cuales cada pais trata de hacer lo mismo que
los otros, sin especializacién ni comercio reciproco”.
(Prebisch, 1959a, p. 495). Y “[...] si no se organiza el
mercado comiin, cada pafs, forzado por la necesidad
ineludible de sustituir importaciones [...] tendrd que
hacerlo a costos sumamente altos. Este es un punto de
la mayor importancia, pues la industrializacion no es
un fin en si misma sino un medio eficiente para acre-
centar la productividad media y por tanto el nivel de
vida de la poblacién”. (Prebisch, 1959a, pp. 471-472).

Es evidente que para Prebisch la integracién
econdmica no era solamente importante sino absolu-
tamente indispensable para un proceso de industriali-
zacion sustitutiva eficiente.

3. Argumento de la expanslén de las exporta-
ciones industriales al resto del mundo

Prebisch observa que “Parecerfa un tanto paraddjico
que estos pafses [de América Latina], que requieren
ain proteccién aduanera, puedan competir industrial-
mente en el propio territorio de los grandes centros.
Pero esto es lo que estd ocurriendo precisamente con
los pafses de la Europa Occidental en el mercado de
los Estados Unidos. Mds atin, hay paises asifticos
que estdn desarrollando ahora su exportacién textil a
pafses europeos” (Prebisch, 1959a, p. 473).

Segun Prebisch, las posibilidades de ampliar las
exportaciones industriales al resto del mundo estan

¢ Este razonamiento constituye también la base de su concepto de
reciprocidad en ¢l comercio interlatinoamericano, que se analiza
més adelante, en la seccion V.
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determinadas por dos factores: la competitividad de
América Latina y la disposicién de los centros indus-
triales de conceder a América Latina el acceso a sus
mercados. Es interesante anotar que la evolucién de
la competitividad dependerd a su vez, decisivamente:
i) del desarrollo eficaz de la integracién econémica
regional y ii) de la revisién periddica del arancel ex-
terno de proteccion; asi “[...] el mercado comiin, al
contribuir a la rebaja de los costos, podrd dar impul-
so decisivo a ciertas lineas de la exportacidn indus-
trial” (Prebisch, 1959a, pp. 473-475).

En 1961 Prebisch resumi6 lo que consideraba las
fallas fundamentales de la industrializacién. Subrayé el
hecho de que “toda la actividad industrial se dirige
hacia el mercado interno. |...] La politica de desarro-
o ha sido discriminatoria en cuanto a las exporta-
- “ciones. [...] se ha subsidiado —rmediante aranceles u
otras restricciones— la produccién industrial para el
consumo interno, pero no la que podria destinarse a
la exportacién”. [...] “El mercado comiin constituye
una solucion parcial de este problema. |...] El desa-
rrollo de las exportaciones industriales entre los pai-
ses latinoamericanos llevard a la rebaja de los cos-
tos de produccidn y dard a ciertas industrias posibi-
lidades de exportacion al resto del mundo. Una poli-
tica de estimulo (a las importaciones industriales
desde América Latina) y la cooperacion de los gran-
des centros podrian acentuar este movimiento.” (Pre-
bisch, 1961, pp. 85, 88 y 89).

En cuanto a la exageracién y el abuso del protec-
cionismo, Prebisch hizo ver en 1959 que no se habia
dado un grado suficiente de reduccién de costos para
una sustitucién eficiente de importaciones debido a
que “al haberse exagerado en muchos casos la politi-
ca propteccionista mediante restricciones muy pronun-
ciadas —cuando no prohibiciones— a la importacion,
se ha enrarecido considerablemente la atmosfera de
competencia en el mercado interno.” Por lo tanto,

 “La vuelta a la tarifa de aduana como elemento
de proteccién, la rebaja de derechos entre los paises
latinoamericanos, en unos casos y su eliminacion en
otros, tenderdn a restablecer el espiritu de competen-
cia con notorias ventajas para la politica de indus-
trializacion. Dentro de este nuevo ambiente, el desa-
rrollo gradual de una corriente de exportaciones in-
dustriales al resto del mundo podria ser uno de los
objetivos de la politica comercial latinoamericana. [...]
Se conciben asi formas reciprocamente ventajosas de
intercambio industrial muy diferentes, por su signifi-

7 Paul Krugman (1984) formaliz este escenario,

cacién, del intercambio tradicional de materias pri-
mas por productos elaborados.” Sin embargo, para
lograr ese objetivo “serd necesaria una readaptacion
de la politica comercial a las nuevas condiciones de
la realidad. Sin ella, el mercado comiin latinoamerica-
no no podréd por s{ mismo alentar el intercambio con
los grandes centros.” (Prebisch, 1961, pp. 474-475).

La importancia fundamental que Prebisch atribu-
y6 a la promocién de las exportaciones industriales
hacia los centros industriales se desprende claramente
de la siguiente cita:

“[La iniciativa de] formar gradualmente el mer-
cado comiin de la América Latina [...] abre a los
grandes centros y a los paises latinoamericanos la
oportunidad de tomar decisiones fundamentales para
el comercio mundial... De esas decisiones depende
que el desarrollo se oriente hacia adentro en el mer-
cado comiin latinoamericano, con tanto comercio ex-
terior como el que permita el lento crecimiento de las
exportaciones, o que se oriente hacia afuera, no para
reproducir formas pretéritas de division de trabajo
internacional sino para desenvolver nuevas formas
que contribuyan poderosamente a la industrializacion
de la América Latina y estimulen a la vez el ascenso
de los grandes centros hacia etapas superiores de
tecnologia y productividad.” (Prebisch, 1961, vol. II,
p. 95).

En su informe de 1964 a la Segunda Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo,
como Secretario General de la UNCTAD, Prebisch
no solo reitera su anterior razonamiento, sino que in-
cluye un capftulo titulado “La industrializacién y la
necesidad de exportar manufacturas”, donde insiste
nuevamente en términos mas enérgicos en “la necesi-
dad ineludible de las exportaciones industriales” (Pre-
bisch, 1964 p. 247).8

4. Argumento de la reduccién de la vulnerabili-
dad exterior

Prebisch atribuy6 la vulnerabilidad exterior del proceso
de industrializacién sustitutiva a la incapacidad de
fomentar la integracién econémica:

“Una de las paradojas del crecimiento econémi-

¢ En un articulo retrospectivo, Prebisch caracterizé los dltimos afios
del decenio de 1950 y el comienzo de los afios sesenta como la
“tercera etapa” de su pensamiento, cuyos rasgos distintivos fueron
una enérgica critica del curso que habian seguido las politicas de
industrializacién sustitutiva, y la insistencia en la necesidad impe-
riosa de fomentar la integracién econdémica y las exportaciones
industriales a los centros (Prebisch, 1984).
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co de la América Latina es que paises que pretendian
disminuir su vulnerabilidad mediante la industriali-
zacion han vuelto a encontrarse en situacion muy
vilnerable. Esto se debe justamente a que la politica
sustitutiva se ha realizado en compartimentos estancos.
En los paises mds avanzados de la América Latina la
sustitucién ha ilegado a tales extremos que las impor-
taciones se han reducido a aquellos productos que
son esencialmente para ¢l mantenimiento de la activi-
dad econémica. De este modo, cuando en la fluctua-
cién de las exportaciones se contrae la capacidad para
importar, como ya nto hay bienes de consumo corriente
a los cuales aplicar restricciones, se vuelve forzoso
hacer recaer éstas sobre los propios productos esen-
ciales.” [Mientras] “la economia era entonces vulne-
rable sobre todo por el lado de la demanda; ahora lo
es principalmente desde.el otro extreme: el abasteci-
miento de importaciones esenciales que, al reducirse,
comprometen el nivel de ocupacion.” (Prebisch, 1959a,
p. 478).

Segtin Prebisch, esta deficiencia puede superarse

IV

La transicion a

No obstante la importancia que Prebisch atribuye a la
promocién de las exportaciones industriales a los pai-
ses desarrollados, en sus escritos el andlisis explicito
de las caracteristicas del periodo de transicién a la
nueva etapa de orientacion hacia afuera sélo aparece
a comienzos de los afios sesenta. Sin embargo, inclu-
sive entonces, el andlisis no contempla mecanismos
especificos ni instrumentos normativos.

1. Liberalizacion de importaciones y reasigna-
clén de recursos

En 1961 Prebisch se refiere no sélo a la disminucién
sino a la *eliminacién eventual” del proteccionismo
en los siguientes términos:

“Pero a medida que las actividades de exporta-
cién industrial [a los centros] fueran demostrando su
aptitud para absorber con elevada productividad una
proporcién creciente del potencial humano disponible,
podria irse estrechando progresivamente la zona de
proteccién [con los centros]. Es cierto que al reba-
jarse o eliminarse eventualmente la proteccion en
un nimero creciente de industrias de los paises lati-

mediante el fomento de la integracién econ6mica: “El
establecimiento del mercado comiin hard posible ir
corrigiendo paulatinamente esta deformacion del in-
tercambio y previniendo que ocurra en los pafses en
que no se ha registrado.” (Prebisch, 1959a, p. 479).
“En realidad, el mercado comtn responde al empefio
de crear un nuevo médulo para un intercambio latino-
americano adecuado a dos grandes exigencias: la indus-
trializacién y atenuvar la vulnerabilidad exterior de estos
paises [latinoamericanos]” (Prebisch, 19593, p. 468).

En conclusién, es evidente que la visién de largo
plazo de Prebisch inclufa una secuencia dindmica a
partir de un proceso de industrializacién sustitutiva
orientado hacia adentro, desarrollado de manera efi-
ciente a través de la integracién progresiva en un
mercado comin y revisiones periédicas de los arance-
les proteccionistas, con €l ebjeto de transformar gra-
dualmente el régimen tradicional de especializacién
del modelo centro-periferia en un régimen de comercio
recfproco mutuamente provechoso de productos in-
dustriales con los centros.

la orientacion hacia afuera

noamericanos, algunos podrian perjudicarse. Esto
quedaria compensado con el desplazamiento de fac-
tores a industrias exportadoras de mayor eficacia
productiva. Sin embargo, no se concibe que en los
pafses latinoamericanos esta politica de liberalizacién
de las importaciones de los grandes centros sea un
objetivo que pueda alcanzarse en corto tiempo. Podria
requerirse un plazo muy dilatado, como lo serd tam-
bién [en el mejor de los casos] el proceso de asimila-
cion tecnolégica v de acumulacitén de capital que los
lleve a una estructura industrial suficientemente fuer-
te...” (Prebisch, 1961, pp. 94-95).

2. Cronologia de la expansion de las exporta-
clones industriales al resto del mundo

En su informe a la Segunda Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD) en 1964, Prebisch critica a quienes
sostienen que la industrializacién sustitutiva, inclu-
sive dentro de un mercado comiin, constituye una
alternativa a la expansién de las exportaciones in-
dustriales a los pafses desarrollados y afirma que

EL RESURGIMIENTO DE LA INTEGRACION Y EL LEGADO DE PREBISCH + JOSE MANUEL SALAZAR



28 REVISTA DE

LA CEPAL 50 « AGOSTO 1993

ha llegado la hora de acometer ambos objetivos si-
multdneamente.

Sefiala limites a la prosecucién de la industriali-
zacién sustitutiva, inclusive al interior de un mercado
comiin, por cuatro razones: i) algunas agrupaciones
de pafses en América Latina no alcanzan un tamafio
de mercado suficientemente grande para una indus-
trializacién sustitutiva eficiente pasado cierto punto;
ii) el desarrollo de un mercado comdn requiere tiem-
po, en tanto que las ineficiencias de la industrializa-
cién sustitutiva ya son manifiestas; iii) las relaciones
comerciales con los pafses industriales, especialmente
en materia de bienes de capital, contribuirfan consi-
derablemente al progreso técnico y las innovaciones:
“Una corriente creciente de intercambio [con los cen-
tros industriales] tiene la virtud de propagar con rapi-
dez los bienes en que se incorporan estas innovacio-
nes. Si los paises en desarrollo se encerrasen dentro
de sus propias agrupaciones quedardn continuamen-
te a la zaga en el progreso técnico” (Prebisch, 1964,
p- 254), y iv) en una agrupacién regional se corre el
riesgo de que los pafses més pequefios pasen a depen-
der demasiado de los grandes. La unica forma de
evitarlo es la diversificacién de las exportaciones me-
diante un intercambio importante con el resto del
mundo.

De ahf llega Prebisch a la conclusién de que la
politica correcta es acometer simultdneamente la inte-
gracién econémica regional y la promocién de las
exportaciones industriales al resto del mundo: “En
esto existe una clara interdependencia. El desarrollo
de exportaciones industriales al resto del mundo tendré
indudablemente efectos beneficiosos sobre el inter-
cambio entre pafses de una misma regién. A su vez,
al incrementarse as{ las exportaciones regionales de
productos manufacturados, las industrias respectivas
estardn mejor preparadas para competir con el resto
del mundo.” (Prebisch, 1964, p. 254).

Desafortunadamente, aunque en su libro de 1959
(Prebisch. 1959a) encontramos andlisis muy detalla-
dos de los instrumentos y medidas concretos para
promover el mercado comun, en su obra posterior
Prebisch no entré en pormenores respecto de los ins-
trumentos normativos para acometer simultdneamen-
te la integracién regional y la promocién de las ex-
portaciones industriales al resto del mundo. Reiter6
que era necesario contar con menores niveles de pro-
teccion y la reforma periddica del régimen comercial,
pero no entré a analizar en detalle estos niveles o esa
reforma. Sin embargo, lo que interesa es que desde
los primeros afios del decenio de 1960 concedi6 alta

prioridad tanto a la integracién regional como a la
necesidad de desarrollar la competitividad y fomentar
las exportaciones industriales al resto del mundo, que
justamente forman parte del programa de la mayorfa
de los paises latinoamericanos en los afios noventa.

3. Reforma del régimen comercial

Ya se sefial6 la insistencia de Prebisch desde un co-
mienzo en la necesidad de una reforma y liberaliza-
cién periddicas de la politica comercial para mante-
ner la proteccién dentro de limites moderados que
fueran compatibles con una eficiente industrializacién
sustitutiva. En sus aportes al Estudio Econdmico de
América Latina de 1948 y de 1949 no examina expli-
citamente los niveles de proteccién convenientes. Sin
embargo, encontramos un andlisis de los limites de la
industrializacién con mucho acento en el problema
del tamafio del mercado y la necesidad de expandir
los mercados mediante la integracién econémica.

El primer andlisis detenido de la proteccién figura.
en su informe en Quitandinha en 1954. Lo principal
de su razonamiento es la reafirmacién del argumento
de proteger las industrias incipientes como incentivo
a la industrializacién. En esta etapa insiste en la nece-
sidad de que el nivel de proteccion se mantenga den-
tro de limites “razonables”: en primer lugar, la pro-
teccién debe establecerse en relacién con su funcién
de compensar las diferencias de productividad y sala-
rios entre los centros y la periferia; y en segundo
lugar, la proteccién no deberd sobrepasar el limite en
que afecte negativamente el intercambio mundial.

Los limites a la eficiencia de la proteccién y la
necesidad de liberalizar los regimenes comerciales no
constituyeron preocupaciones importantes para Pre-
bisch hasta finales de los afios cincuenta y durante el
decenio de 1960. Cabe recordar que su libro de 1959
contjene criticas enérgicas al hecho de que la politica
proteccionista habia sido llevada demasiado lejos
(Prebisch, 1959a). En un articulo suyo aparecido en
American Economic Review en 1959 insiste en que
“la proteccion aduanera [...] por si sola no aumenta la
productividad; antes al contrario, si la proteccion es
excesiva tiende a debilitar el incentivo para produ-
cir’ (Prebisch, 1959b, p. 451). En 1964 retoma el
problema y sostiene que: ‘

“la industrializacién basada en la sustitucién de
importaciones ha contribuido notablemente a la ele-
vacion del ingreso en los paises en desarrollo, pero
lo ha hecho en grado mucho menor del que pudo
haberse conseguido con una politica racional que
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combinara juiciosamente la sustitucion de importa-
ciones con las exportaciones industriales.” [...] “El
exceso de proteccidn ha aislado por lo general los
mercados nacionales de la competencia exterior, de-
bilitando y aun eliminando el acicate indispensable
para mejorar la calidad de la produccion y disminuir
su costo en el régimen de iniciativa privada. Ha ten-
dido asf a sofocar la iniciativa de las empresas, tanto
en lo que concierne al mercado interno como a las
exportaciones.” (Prebisch, 1964, pp. 248 y 250).

No obstante estas advertencias, una de las lagu-
nas importantes en el pensamiento de Prebisch sobre
este tema es la falta de un andlisis social y politico de
la proteccidn, es decir, de la interaccién entre los

v

grupos sociales que se benefician con la proteccién y
1a capacidad del Estado de revisar aranceles e incenti-
vos. En los afios sesenta era evidente que la estructu-
ra proteccionista de la mayorfa de los pafses latinoa-
mericanos, lejos de haberse planificado racionalmente
y adaptado de manera dindmica a las nuevas condi-
ciones, como lo recomendaba Prebisch, era conse-
cuencia de innumerables presiones politicas de parte
de grupos interesados. En la mayoria de los casos la
captacién de rentas superd la racionalidad econémica,
experiencia que no se ha perdido y que ha ayudado
considerablemente a desarrollar el anélisis de la eco-
nomia politica de las intervenciones normativas
(Krueger, 1974; Colander, 1984; Meier, 1990).

Importancia actual del pensamiento de Prebisch

Hasta el momento hemos hecho justicia hist6rica al
pensamiento de Raill Prebisch y demostrado, entre
otras cosas, que no era un mero proteccionista. Tema
aparte es la utilidad que presentan algunas de sus
ideas para el debate actual en materia de insercién
internacional, promocién de exportaciones ¢ integra-
ci6n regional. En la presente seccién se comentardn
algunos aspectos de este tema.

1. Industrializacion, selectividad y nivel de vida

Ademds de considerar su contribucién a relajar la
restriccién que el balance de pagos impone al creci-
miento, la preferencia de Prebisch por la industriali-
zacion se basaba en dos criterios fundamentales: la
necesidad de romper la asimetria esencial involucra-
da en la distinta elasticidad-ingreso de la demanda de
productos bésicos y manufacturas y las externalida-
des positivas de la industrializacién en términos de
propagar el progreso técnico, mejorar las destrezas
laborales y elevar la productividad y el nivel de vida
en el largo plazo. El debate respecto de las estrategias
de transformacidn productiva en América Latina pue-
de enriquecerse rescatando estos dos criterios de Pre-
bisch y desarrollando sus implicaciones con arreglo a
las condiciones actuales.

El primer criterio hace hincapié en la importan-
cia de fomentar las inversiones y desarrollar ventajas
competitivas en productos con una elevada elastici-
dad-ingreso. Aunque este criterio no excluye varios

productos agricolas con esta caracterfstica, en los
que la periferia posee ventajas comparativas, las
tendencias del comercio mundial y la experiencia
del Jap6n y de los paises de Asia sudoriental respal-
dan la preferencia de Prebisch por las manufacturas.
El Jap6n en los afios cincuenta y la Repiblica de
Corea en los sesenta utilizaron con éxito el criterio
de elasticidad-ingreso para orientar su politica in-
dustrial (Shinohara, 1982; Johnson, 1982; Sdez, 1988;
Amsden, 1989).

Ultimamente dos equipos de trabajo distintos
elaboraron la metodologfa y las bases de datos nece-
sarias para analizar la posicion competitiva de los
pafses sobre la base de la participacién de sus secto-
res exportadores en lineas de productos mundiales
con alta elasticidad-ingreso. A través de su programa
denominado Competitive Analysis of Nations (CAN),
la CEPAL desarrollé un enfoque de la competitividad
basado en la participacién relativa de sus sectores
exportadores en las importaciones de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).
En €] se definen especificamente dos conceptos: posi-
cionamiento y eficiencia. El posicionamiento se refiere
al dinamismo relativo de un producto en las importa-
ciones de la OCDE; es favorable cuando la participa-
cion del producto en esas importaciones aumenta, y
desfavorable cuando disminuye. La eficiencia se re-

? Véase Fajnzylber (1991) y CEPAL (1992}, capitulo V.
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fiere a la participacion relativa de un pafs en un pro-
ducto especifico. La combinacién de estas caracterfs-

ticas permite distinguir cuatro sitnaciones estratégica-
mente diferentes (grafico 1):

GRAFICO 1
Insercién en el comercio internacional: Posicionamiento y eficiencia
Posicionamiento relativo de los productos
Desfavorable Favorable
SITUACION DE
Baja Slgé?g{lgg f E OPORTUNIDADES
. PERDIDAS
Eficiencia relativa
de los paises
SITUACION DE SITUACION
Alta VULNERABILIDAD OPTIMA

Fuente: F. Fajnzylber, “Insercion internacional e innovacidn institucional”, Revista de la CEPAL, N° 44 (LC/G. 1667-P), Santiago de Chile,

agosto de 1991, p. 152

La calidad de la insercién internacional de cada
pais en el comercio mundial se¢ examina, entonces,
sobre la base de la composicién de sus exportaciones
segiin esta tipologia. Este criterio proporciona no sélo
un valioso contexto para analizar histéricamente a
“ganadores” y “perdedores” en materia de competiti-
vidad internacional, sino también importantes ele-
mentos de juicio para el andlisis y la orientacién
eventuales de las estrategias de transformacién pro-
ductiva. Para nuestros propésitos, 1o que interesa es
que este enfoque constituye, en realidad, una evolu-
cién de la importancia dada anteriormente por la
CEPAL y Prebisch a las asimetrfas centro-periferia y
la manera de superarlas. Basado en una adaptacién
del criterio de Prebisch sobre la elasticidad de la de-
manda de exportaciones en relacién con el ingreso
mundial, este enfoque constituye una primera aproxi-
macién itil (del lado de la demanda) al problema de
c6mo mejorar la calidad de la insercién internacional.

Un criterio similar ha sido elaborado simulta-
neamente por los colaboradores del World Competiti-
veness Report (WCR), aunque probablemente sin
percatarse de su vinculacién directa con las inquietu-
des de Prebisch. En el WCR correspondiente a 1990
se incluye un andlisis del desempefio competitivo de
los pafses y sus industrias basado en el concepto de
“carteras industriales nacionales”.!” Para cada pais se
construyen “carteras” individuales con base en el des-

10 Bl World Competitiveness Report ¢s publicado anualmente desde
1980 en Suiza por IMD International y The World Economic Forum.
El informe se basa en una metodologia cuantitativa para medir los
factores criticos de la competitividad. Estas mediciones generan un
tablero en que se compara la competitividad relativa entre los pai-
ses de la OCDE y entre una muestra de pafses recientemente in-
dustrializados. El concepto de carteras industriales nacionales fue
ideado por el profesor Joseph D’Cruz, de la Universidad de Toron-
to, quien colabor6 con un diagnéstico de carteras industriales na-
cionales en mimeros subsiguientes del informe. Véase D’Cruz
(1990) y D’Cruz y Rugman (1992).

EL RESURGIMIENTO DE LA INTEGRACION Y EL LEGADO DE PREBISCH + JOSE MANUEL SALAZAR



REVISTA DE LA CEPAL 50 « AGOSTO

1993 31

empefio exportador en 71 industrias diferentes duran-
te varios afios. Una cartera industrial nacional es una
descripcién de la composicién y estructura globales
de las industrias que funcionan en un pafs. En los
graficos 2 y 3 figuran las carteras industriales de 22
paises de la OCDE y 10 paises de industrializacién
reciente. Se utiliza una matriz de crecimiento/parti-
cipacién semejante a la primera que elaboré el Boston
Consulting Group para diagnosticar las carteras co-
merciales de grandes empresas. La cartera industrial
de cada pais se muesira como un circulo cuya drea
es proporcional a las exportaciones totales del pafs
durante el periodo 1985-1989. La ordenada muestra
el promedio ponderado de la tasa de crecimiento
anual de las exportaciones de las 71 industrias de
cada pafs en ese perfodo. La posicién de un pafs en
este gje la determina la composicion de sus exporta-
ciones: hasta qué punto se ha especializado en ex-
portaciones de industrias cuyo comercio internacional
va en aumento. La abcisa muestra el promedio pon-
derado de la participacién en el mercado para ese
pais. La posicién de un pafs en este eje la determina
el éxito alcanzado por las industrias que conforman
su cartera en el comercio internacional. El grifico 2
revela claramente que Japén, Alemania y los Estados
Unidos encabezan la competitividad internacional.
En términos de tamafio y posicién de sus carteras
industriales, estos paises constituyen un grupo por si
mismos. La posicién del Japén refleja su extraordi-
natia capacidad para administrar estratégicamente su
cartera industrial. Su posicién en la ordenada es
consecuencia de los éxitos recientes alcanzados al
cambiarse de industrias de bajo crecimiento hacia
las de alto crecimiento. En el grafico 3 se muestran
éxitos similares, logrados particularmente por Hong
Kong, la provincia china de Taiwédn y la Repiblica
de Corea. Sin embargo, 1a comparacién de las res-
pectivas posiciones en la abcisa revela, como cabfa
prever, la menor participacién media en el mercado
de estos Gltimos pafses.

A titulo de ejemplo, la cartera industrial del Ca-
nadd se presenta en el grifico 4 (sélo figuran las 10
industrias més importantes). En este caso cada circu-
lo muestra: i) la atraccién relativa de la industria,
medida por la tasa de crecimiento de los mercados
mundiales; ii) la posicién competitiva relativa del pafs
en esa industria, medida por la participacién del pais
en el mercado y iii) la importancia relativa de esa
industria en la cartera del pais, medida por el drea del
circulo.

En conclusién, los dos enfoques anteriormente

descritos respecto del desempefio y las posiciones
competitivas relativas de los pafses contienen y gene-
ralizan elementos importantes de las inquietudes de
Prebisch en relacién con los patrones del comercio
internacional. En especial, constituyen instrumentos
poderosos para diagnosticar y analizar la calidad de
la insercién internacional de determinados paises y
pueden asimismo interpretarse como adaptaciones y
perfeccionamientos modernos del criterio de Prebisch
sobre la elasticidad de la demanda de exportaciones
en relacion con el ingreso mundial. En la medida en
que los paises logren cambiar sus carteras industriales
o productivas desde industrias o lineas de productos
de bajo crecimiento hacia otras de alto crecimiento,
estarfan avanzando hacia la eliminacién de una de las
asimetr{as fundamentales del intercambio centro-peri-
feria que preocupaban a Rail Prebisch.

La segunda razén de Prebisch para conceder alta
prioridad a la industrializacién, inicialmente a través
de la sustitucidn de importaciones, pero después me-
diante la promocién de las exportaciones industriales
a los grandes mercados de los paises desarrollados, se
relacionaba con la singular capacidad de la industria
de fomentar el progreso téenico, el aprendizaje y el
mejoramiento de aptitudes para contribuir, de esta
manera, al objetivo fundamental de mejorar el nivel
de vida. La experiencia internacional, los estudios de
casos de industrias y pafses subrayan asimismo la
importancia clave de la mano de obra calificada en el
logro de este objetivo (Freeman, 1987; Amsden, 1989;
Porter, 1990),

Las condiciones actuales son, naturalmente, muy
distintas de las que prevalecian en los decenios de
1950 y 1960; sin embargo, el fuerte vinculo que Pre-
bisch establecié entre industria, aptitudes laborales y
nivel de vida en el largo plazo sigue siendo un pro-
blema critico que concita una renovada atencién. Ro-
bert Reich, por ejemplo, sostuvo en forma convincen-
te que la globalizacién produce un mercado laboral
cada vez més internacional o mundial que incluye
Asta, Africa, América Latina, Europa occidental y en
forma creciente Europa oriental y la Unién Soviética,
y que el nivel de vida de los nacionales de determina-
dos paises depende cada vez més no de la rentabili-
dad de las empresas que poseen los nacionales sino
del valor que la mano de obra nacional puede agregar
a la economia global a través de su experiencia y
perspicacia (Reich, 1991). Este es otro de los temas
que preocupaba hondamente a Prebisch y que debe
reexaminarse desde una nueva perspectiva en la etapa
actual de insercién internacional en un sistema de
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GRAFICO 2
Princlpales aconomias desarrolladas: Competitividad internacional, 1985-1989°

Promedio ponderado del crecimiento anual
de las exportaciones mundiales (%)
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Fuente: Joseph R. D'Cruz, “National industrial portfolios”, The World Competitiveness Report 1991, Lausana, IMD International, y Gine-
bra, World, Economic Forum.

2 Los cfrculos son proporcionales a las exportaciones totales del perfodo. Crecimiento medio ponderado: 15.3%. Promedio ponderado de
participaci6n en el mercado: 11%.
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GRAFICO 3
Economfas de industrializacién reclente: Competitividad Internacional, 1985-1989°

Promedio ponderado del crecimiento anual
de las exportaciones mundiales (%)
24 i
|
I
" |
i
20 L "I:‘aiwzin Hong Kong
b India Singapur
———————— C*)——'"— ----—------Corea--——~---------
. Tailandia Brasil
12 /
{
. México l
Malasia
ff s
i
B ]
- E
4 .
Indonesia
| |
0 | | 1 | } B | 1 J
0 2 4 6 8
Promedio ponderado de participacion
en las exportaciones mundiales (%)

Fuente: Joseph R. D'Cruz, “National industrial portfolios”, The World Competitiveness Report 1991, Lausana, IMD International, y Gine-
bra, World Economic Forum.

® Los circulos son proporcionales a las exportaciones totales del perfodo. Crecimiento medio ponderado: 14.7%.

Promedio ponderado de participacién en el mercado: 4.5%.
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GRAFICO 4

Canadé: Competitividad internacional de las diez Industrias principales, 1985-1989

Promedio ponderado del crecimiento anual
de las exportaciones mundiales (%)
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Fuente: Joseph R, D'Cruz, “National industrial portfolios”, The World Competitiveness Report 1991, Lausana, IMD International, y Ginebra,
The World Economic Forum.

# Los cfrculos son proporcionales a las exportaciones totales del perfodo. Crecimiento medio ponderado: 13.6%.

Promedio ponderado de participacién en el mercado: 7.9%.
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intercambio e inversiones mundiales cada vez mds
global,

2. El concepto de reciprocidad

La manera en que Prebisch abordé el tema de la reci-
procidad interesa también para el debate actual sobre
integracién regional e insercién internacional. Analizé
la reciprocidad en dos contextos: en el intercambio
centro-periferia y en el comercio entre los pafses lati-
noamericanos.

a) Reciprocidad en el

intercambio centro-periferia
Las asimetrfas del comercio centro-periferia llevaron
a Prebisch a la conclusién de que ia proteccién tenfa
efectos diferentes en cada regién, con consecuencias
importantes para la manera de concebir la reciprocidad.
El hecho de que la elasticidad-ingreso de la demanda
de importaciones industriales en la periferia es mayor
que la correspondiente a los productos bésicos en los
centros, implica que:

“A igualdad de crecimiento de! ingreso por ha-
bitante, la demanda de importaciones industriales en
la periferia tiende a crecer con mds celeridad que la
demanda de importaciones primarias en los centros
industriales. Si la poblacién de un pais periférico au-
menta més fuertemente que en éstos, se acenftia esta
disparidad en las tendencias de crecimiento de las
importaciones. [Mds todavia,] si el ingreso de ese pais
periférico crece en mayor grado que el de los centros,
se acentia la disparidad sefialada.” (Prebisch, 1954,
p. 366).

Por consiguiente, si un pais periférico se propo-
ne reducir o inclusive mantener la disparidad del in-
greso con los centros, tendrd una tendencia persisten-
te a un desequilibrio del balance de pagos. De este
modo, sostenia Prebisch, el mantenimiento de un nivel
moderado de proteccion en la periferia es una manera
de corregir este sesgo y de limitar las importaciones
al nivel que permite su capacidad de pago. Ademds,
mientras la proteccién se mantenga dentro de ciertos
limites, no reducird el crecimiento del comercio mun-
dial. Por el contrario, la proteccién que imponen los
centros industriales a las importaciones de productos
primarios de la periferia acentiia el sesgo, tiende a
retrasar el desarrollo en la periferia y a desacelerar el
crecimiento del comercio mundial.

A la inversa, razonaba Prebisch, 1a disminucién
o eliminacidn de la proteccién en los centros tiene un
componente implicito de reciprocidad porque el in-

cremento resultante en las exportaciones de la perife-
ria se traducird en un aumento correlativo-de sus im-
portaciones de productos industriales. Ello sucedera
aun sin vna reduccion arancelaria en la periferia, de-
bido a la mayor elasticidad-ingreso de la demanda de
importaciones industriales. De manera que “El con-
cepto tradicional de reciprocidad, que exige de los
paises periféricos concesiones aduaneras andlogas a
las introducidas en los centros, no tiene en cuenta
esta reciprocidad implicita”. (Prebisch, 1959b, p. 457).

Prebisch aplic6 este andlisis para formular ob-
servaciones a la politica comercial de los Estados
Unidos e hizo ver al respecto que:

“... las concesiones tarifarias que acuerden los
Estados Unidos a los paises en desarrollo llevan en
si mismas su contrapartida, y ¢l poder de compra in-
ternacional generado por mayores importaciones de
este pafs tenderd siempre a transformarse directa o
indirectamente en demanda internacional de exporta-
ciones norteamericanas. En verdad, no podria ser mds
holgada la situaci6n en que se hallan los Estados Uni-
dos frente al desarrollo econémico de los paises lati-
noamericanos. Mientras éstos mantengan su politica
proteccionista dentro de los limites sefialados no serd
la tarifa sino la cuantia de las importaciones de ese
pais lo que determinard la cuantia de las importacio-
nes latinoamericanas [de los Estados Unidos]” (Pre-
bisch, 1954, p. 374).

Cabe formular dos observaciones al andlisis an-
terior, En primer lugar, Prebisch no tiene en cuenta el
comercio de servicios y las corrientes de capital, fac-
tores que pueden contribuir a relajar las restricciones
cambiarias hasta cierto punto. Menciona estos factores
pero los deja de lado “en aras de la simplicidad”. La
sustentabilidad del crecimiento sin caer en una res-
triccién obligada del balance de pagos cuando se con-
sideran el comercio de servicios y las corrientes de
capital, es indudablemente un problema importante
en la actualidad, en particular para la gestién econd-
mica durante la transicién hacia un intercambio libe-
ralizado.

En segundo lugar, la importancia préctica de la
reciprocidad implicita depende de las estructuras rea-
les del comercio, que se desvian cada vez més de la
postulada especializacion centro-periferia. Sin embar-
g0, especialmente en el contexto de posibles negocia-
ciones sobre libre comercio entre los Estados Unidos
y América Latina como parte de la Iniciativa para las
Américas, la reciprocidad implicita, tal como la con-
cebia Prebisch, puede aportar una vigorosa justifica-
ci6n para la eliminacién diferencial y gradual de las
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barreras arancelarias y no arancelarias para los pafses
latinoamericanos. Es interesante observar que, en re-
lacién con la futura etapa orientada hacia afuera basa-
da en el comercio reciproco de productos industriales
con los centros, Prebisch sostenia que: “Conseguido
este objetivo, el concepto tradicional de las concesio-
nes reciprocas podrd ir recuperando su validez gra-
dualmente” (Prebisch, 1961, p. 94).

b) La reciprocidad en el comercio entre los

paises latinoamericanos
A Prebisch le preocupaba el bajo coeficiente de co-
mercio intrarregional respecto del comercio total en
América Latina y las asimetrias o los efectos de pola-
rizacién entre los pafses como fuente de dificultades
para la integracién econémica regional. La reciproci-
dad se concebfa como una manera de atacar estos
problemas. Exigfa que las importaciones de los pai-
ses miembros se financiaran mediante sus propias ex-
portaciones industriales adicionales. Consideraba
esencial asimismo, para el éxito del mercado comin,
que el pafs que recibfa asf estas importaciones indus-
triales provenientes de América Latina pudiese cu-
brirlas con sus propias exportaciones industriales,
ademés de sus exportaciones primarias. De lo contra-
rio, esta politica no darfa impulso a su industrializacién
sino que en dltima instancia se resolverfa en transferir
a otros pafses latinoamericanos divisas que se em-
pleaban antes en pagar importaciones provenientes
del resto del mundo. (Prebisch, 1959a, pp. 499-500).

~ Por consiguiente, la reciprocidad implicarfa un
esfuerzo por equilibrar el intercambio de productos
industrializados y fomentar las exportaciones indus-
triales. Se concibié asimismo como un medio de
abordar la distribucién de costos y beneficios de la
integracién y asegurar la adhesién constante de los
paises al plan de integracién, Hay varias observaciones
que hacer al respecto.

En primer lugar, no obstante varios decenios de
labor integracionista, sigue teniendo validez la pre-
ocupacioén de Prebisch por el bajo coeficiente del co-
mercio intrarregional en relacién con ¢l comercio to-
tal en América Latina. De hecho, una de las preocu-
paciones importantes del enfoque para avanzar hacia
una zona hemisférica de libre comercio, segiin se pro-
pone en la Iniciativa para las Américas, es la necesi-
dad de evitar una modalidad de comercio tipo rueda
radiada con los Estados Unidos, en que este pais seria
el eje y los pafses latinoamericanos los rayos, con
muy poco intercambio entre ellos (Wonnacott, 1991;
Lipsey, 1992).

En segundo lugar, en la situacién actual, algunas
tendencias asociadas con la globalizacién, como el
crecimiento del comercio intraindustrial, las nuevas
préicticas de montaje en el extranjero por parte de las
empresas mundiales, el aumento del comercio de ser-
vicios y de actividades que hacen uso intensivo de
conocimientos especializados, sefialan la necesidad de
redefinir la reciprocidad apartdndose de una defini-
cién estrecha en términos de balance comercial de
productos industriales. Sin embargo, el concepto sigue
siendo vélido porque centra directamente la atencién
en las estructuras del comercio exterior y sus efectos
sobre el estilo de desarrollo (Antonelli, 1989;
Rowthorn y Wells, 1987).

En tercer lugar, Prebisch se mostré realista res-
pecto de las dificultades de lograr una reciprocidad
definida en sentido estricto: “Hay que aceptar desde
luego la posibilidad de que uno o varios paises, en
razon de su fuerza competitiva, prevalezcan en el
mercado de los otros sin que éstos hayan podido de-
sarrollar correlativamente sus exportaciones. Habria
que evitar que situaciones de esta indole aparejaran
medidas restrictivas...” (Prebisch, 1959a, p. 500). En
lo que toca a permitir el “funcionamiento armonioso
del mercado comin” e impedir la adopci6n de medidas
restrictivas, Prebisch analizé con cierto detalle cuatro
tipos de medidas que interesan a los esfuerzos actua-
les de integraci6n regional: i) los paises mds competi-
tivos y més favorecidos deberian estimular sus propias
importaciones provenientes del mercado comuin me-
diante la aceleracién del ritmo de eliminacién o re-
duccién de sus propias barreras arancelarias y no
arancelarias; ii) los pafses menos competitivos debe-
rian recibir una cooperacién técnica y financiera con-
siderable para desarrollar industrias y mejorar sus
ventajas competitivas; iii) los paises menos competiti-
vos deberfan recibir seguridades, mediante salvaguar-
das apropiadas, de que de persistir su situacién desfa-
vorable, no obstante la adopcién de medidas correcti-
vas en materia de cooperacién y liberalizacién més
expedita por parte de los pafses desarrollados, podrén
disminuir el ritmo de reduccién o eliminacién de las
barreras arancelarias y no arancelarias; iv) se reco-
mienda establecer un sistema multilateral de crédito
(cAmara de compensacién) para economizar el em-
pleo de moneda dura e incitar a los paises a que se
comprometan a emprender una liberalizacién més a
fondo de la que de otra manera estarfan dispuestos a
hacer (Prebisch, 1959a, pp. 499-514).

Es evidente que este tipo de medidas es perti-
nente no s6lo para la integracion de América Latina,
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sino también —e inclusive con mayor razén— para
integrarse en un bloque comercial méds grande. En
otro escrito afirmamos que las graves asimetrias entre
los miembros eventuales de una zona de libre comercio
del hemisferio occidental que comprenda Estados
Unidos, Canad4 y América Latina, exigen ejercer una
reciprocidad asimétrica o relativa mediante la adop-
cién de varias politicas indispensables para que una
zona de libre comercio entre un grupo de paises tan
heterogéneos pueda ser viable (Salazar-Xirinachs y
Lizano, 1992, cap. 2). Entre ellas figuran: i) diferentes
perfodos para la eliminacién gradual de las barreras
arancelarias y no arancelarias; ii) medidas de apoyo
durante el perfodo de transicidn de los pafses miem-
bros més desarrollados en favor de los de menor de-
sarrollo; iii) cooperacidén técnica y financiera, en es-
pecial para mejorar normas (productos, procesos, me-
dio ambiente, propiedad intelectual); iv) apoyo para
mejorar el clima de inversiones y desarrollar ia com-
petitividad en el largo plazo (ciencia y tecnologfa,
capacitacion y otras politicas de mejoramiento de fac-
tores). Esto dltimo apuntarfa a acelerar la transferencia
de tecnologia, mejorar los servicios de exportacién y
eliminar las inflexibilidades de la oferta en los paises
asociados de menor desarroilo.

3. Regionalismo y multilateralismo

Algunos analistas temen que el apoyo de los Estados
Unidos al regionalismo, el programa de la Comuni-
dad Europea en 1992 y otros esfuerzos de integracién
regional hardn inclinar la balanza en detrimento del
multilateralismo y se traducirdn en la fragmentacién
del sistema de comercio mundial (Bhagwati, 1992).
Otros acogen las iniciativas regionales como un medio
de realizar en el plano local lo que parece imposible
de lograr a nivel global (Krugman, 1992; Summers,
1991; Dornbusch, 1990).

En todas sus contribuciones principales, Prebisch
se preocupa invariablemente por las repercusiones que
podria tener la integracién econémica regional sobre
el sistema de intercambio internacional y por los li-
mites que deberfa tener la proteccién para evitar los
efectos adversos sobre el comercio mundial. A este
respecto, esgrimié varios argumentos afines.

Primero sostuvo que, habida cuenta de las asi-
metrias de la elasticidad-ingreso, los pafses en desa-
trollo necesitaban una proteccién moderada para ma-
nejar la restriccion cambiaria y que esto no afectarfa
negativamente el comercio mundial; por el contrario,
en la medida en que la proteccién ayudara a elevar el

ingreso en los pafses en desarrollo, contribuirfa en
realidad a expandir el comercio mundial:

“Hay dos tipos de proteccionismo en los paises
en desarrollo. Primero, el proteccionismo que con-
tribuye a promover los cambios estructurales exigi-
dos por el desarrollo econdémico sin provocar la
reduccion de las importaciones por debajo del volu-
men correspondiente a la capacidad de pagos exte-
riores, y sin reducir el comercio mundial ni debilitar
su ritmo de crecimiento. Y, en seguida, el proteccio-
nismo que lleva mds alld del limite el ajuste de las
importaciones y afecta adversamente al comercio
mundial.” (Prebisch, 1954, p, 368).

Por el contrario, afirmaba Prebisch, el protec-
cionismo en el centro seria sumamente negativo para
el comercio mundial y el multilateralismo: afectaria
gravemente las exportaciones y el crecimiento del
ingreso en la periferia y, por consiguiente, reducirfa
también las exportaciones industriales del centro a
los paises periféricos. Sostenia que el dinamismo det
sistema de intercambio mundial estaba determina-
do por el comportamiento econémico de los cen-
tros, ya que la periferia cumplia un papel bdsica-
mente pasivo. Mediante la apertura a las exporta-
ciones de ésta, los centros podfan crear un poder
adquisitivo para sus propias exportaciones indus-
triales a los pafses en desarrollo. A la inversa, si
los centros limitaban sus importaciones, se reduci-
tian los ingresos de divisas y la capacidad importa-
dora de los paises en desarrollo, lo que obligaria a
estos pafses a intensificar su propia politica protec-
cionista (Prebisch, 1954, pp. 371-373): “Es innega-
ble que cualquier pais, grande o pequefio, que re-
curre al proteccionismo cuando no tiene dispari-
dades que corregir en las elasticidades del comer-
cio exterior ejerce una desfavorable influencia so-
bre el comercio mundial. Cuanto mds grande sea
ese pais, tanto mayores serdn su influencia y su
responsabilidad.” (Prebisch, 1959b, p. 459).

En tercer lugar, Prebisch insistia en que una
agrupacién o mercado comin regional podia contri-
buir mucho a mejorar el comercio mundial y el multi-
lateralismo, si se cumplian determinadas condiciones.
Un mercado comiin, con su gran potencial para incre-
mentar el comercio de productos industriales, podia
“... destruir los moldes pretéritos del intercambio se-
giin los cuales cada pafs latinoamericano orienta su
comercio hacia los centros industriales, sin que haya
mds que un trdfico muy flojo con los paises de la
region” (Prebisch, 1959b, p. 460). Dos condiciones le
parecfan indispensables para maximizar la contribu-
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cién de la integracién regional al comercio mundial y
el multilateralismo: eficiencia en el proceso de indus-
trializacién, que a su vez requiere una proteccién mo-
derada, y un mercado integrado lo suficientemente
grande. Respecto de la primera condicién, los meno-
res costos que entrafiarfa el mercado comuin justifica-
rian la rebaja de los niveles arancelarios medios con
el resto del mundo, en comparacién con el escenario
alternativo de un proceso ineficiente de industrializa-
cién sustitutiva que prosiguiera en mercados frag-
mentados. De esta manera, aducia, el mercado comin

VI

ofrecia la oportunidad de negociar, en tanto que blo-
que comercial, reducciones arancelarias reciprocas con
el resto del mundo, lo que era beneficioso para el
comercio internacional.

En cuvanto a la segunda condicién, el tamafio del
mercado quizd fuera insuficiente aun cuando se inte-
graran pafses relativamente pequefios; de manera que
para que la integracién econdmica produjera todos
sus beneficios potenciales: “deberia tener un cardcter
multilateral, y abarcar el mayor niimero posible de
paises” (Prebisch, 1954, p. 379).

Observaciones finales

Hemos demostrado que Prebisch, lejos de encerrar-
se en una via ineficiente de industrializacién susti-
tutiva, sostenfa que la incorporacién gradual y ne-
gociada en un sistema cada vez mds amplio de re-
laciones comerciales era la clave del progreso eco-
némico. La integracién econdmica regional y las
revisiones periddicas de los aranceles externos a
fin de mantener la proteccién dentro de l{mites mo-
derados eran elementos indispensables para llegar
a una etapa de comercio reciproco de productos
industriales con los centros, que Prebisch conside-
raba como la Gnica opcidn para eliminar las asime-
trfas centro-periferia, al aumentar el ingreso y el
empleo y elevar el nivel de vida en los paises en
desarrollo. De modo que en vez de apartarse de la
perspectiva de largo plazo de Prebisch, la bisqueda
de una nueva insercién internacional de alta calidad
y el renacimiento del integracionismo en América
Latina pueden interpretarse como una reafirmacién
de la secuencia de las politicas originalmente conce-
bidas y recomendadas por él.

Ademis, las ideas de Rail Prebisch en materia
de integracién econdmica, crecimiento hacia afuera
en funcién de la promocién de exportaciones indus-
triales, selectividad basada en criterios mundiales de
elasticidad-ingreso, y reciprocidad, adaptadas adecua-
damente a las condiciones actuales, son pertinentes
para replantear la estrategia de insercién internacio-
nal complementada por la integracién regional a la
que se hallan abocados hoy activamente los paises
latinoamericanos.

Sin embargo, no hemos sostenido que el argu-
mento actual de insercién internacional e integracién

regional se fundamente exactamente en las mismas
razones que Prebisch tuvo presentes. Surgen nuevas
razones en favor de la integracién y la cooperacién
regional cuando la integracién se considera funcional
y complementaria de la insercién internacional, tema
analizado en otros escritos.!' Las caracteristicas de la
economfa mundial y de América Latina son ahora
muy distintas de lo que eran en los afos cincuenta y
sesenta. Hoy vivimos insertos en un “paradigma tec-
nol6gico” diferente. La globalizaci6n, la importancia
creciente del comercio de servicios, el paso de activi-
dades con gran volumen de produccién hacia otras
con gran valor agregado por su uso intensivo del co-
nocimiento especializado y la informacién, asi como
las nuevas pricticas de montaje en el extranjero de
las empresas globales, son todas caracteristicas que
alteran fundamentalmente las economias internacio-
nales y locales, y que es preciso tener en cuenta. En
particular, la atraccién relativa que ejercen los paises
como lugares de inversion aparece como el tema
principal en el andlisis de la estrategia de insercidn
internacional y las exigencias de la politica interna.
Lo que hemos tratado de demostrar es que, ademds
de la validez de la visién general de Prebisch en el
largo plazo respecto del proceso de desarrollo, varias
de sus inquietudes especificas tienen pertinencia en la
actualidad:

i) El criterio de elasticidad-ingreso constituye un
enfoque 1itil para evaluar las posiciones competitivas
relativas de los pafses y orientar las politicas de mo-

' Véase CEPAL (1990} y Salazar-Xirinachs (1993).
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dernizacién productiva a fin de mejorar la calidad de
la insercién internacional.

ii) El vinculo entre aptitudes laborales y niveles
de vida sigue siendo un tema critico que concita una
renovada atencién.

iii) La preocupacién de Prebisch por el bajo co-
eficiente del comercio intrarregional en relacién con
el intercambio total en América Latina sigue teniendo
validez, no obstante varios decenios de esfuerzos de
integracién, y adquiere renovada importancia en el
contexto de la formacién de una zona de libre comer-
cio del hemisferio occidental.

iv) La integracién econdmica como medio de
aliviar la restriccién de divisas es una propuesta
polémica cuando se tienen en cuenta el comercio
de servicios y las corrientes de capital. Sin embar-
go, una afluencia de capital de volumen suficiente
en ¢l tiempo para sustentar el crecimiento es un
tema delicado para la gestién econémica durante el
presente perfodo de transicién hacia un régimen de
mayor libertad comercial en América Latina, y si-
gue teniendo vigencia el argumento de Prebisch de

que mediante la promocién deliberada de la inte-
gracién econdmica los paises pueden incrementar
significativamente su tasa de crecimiento e indus-
trializacién.

v) Las asimetrias comerciales existentes entre
miembros eventuales de zonas de integracién econd-
mica indican claramente la necesidad de dar signifi-
cado préctico, en las actuales condiciones, al concep-
to de reciprocidad relativa de Prebisch y a las politicas
complementarias para asegurar la viabilidad y equidad
de las zonas de libre comercio que integran a pafses
en etapas muy diferentes de desarrollo.

vi) Por iiltimo, también tienen pertinencia en la
actualidad las dos condiciones bésicas destacadas por
Prebisch para maximizar el aporte de la integracién
regional a un intercambio mundial mds libre y al mul-
tilateralismo: la eficiencia del proceso de industriali-
zacion, que a su vez exige una proteccién moderada,
por un lado, y un mercado integrado de magnitud
suficiente, por otro. La proteccién moderada reduce,
ademds, el costo de la desviacién de las corrientes
comerciales que supone la integracién.

{Traducido del inglés)
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Las estrategias de desarrollo de la mayoria de los pafses lati-
noamericanos han experimentado un vuelco notable en los dl-
timos afios. Este vuelco se ha traducido en una creciente neu-
tralidad de los incentivos que se otorgan en la aplicacién de la
politica comercial, con el abjetivo de dar prioridad al mercado
como mecanismo asignador de recursos y con la expectativa
de que oriente en mayor medida al aparato productivo hacia
las exportaciones. Este articulo resefia tales cambios y, al ha-
cer una evaluacién de los resultados ya obtenidos, y de la
coherencia de las politicas, sefiala que su impacto sobre el
crecimiento econémico y la transformaci6n productiva ha sido
poco auspicioso hasta el momento. En general, ni la formacién
de capital ni la productividad global han registrado un desem-
pefto satisfactorio. El artfculo contiene recomendaciones sobre
diversas medidas que pueden complementar las politicas adop-
tadas a fin de impulsar una apertura que favorezca tanto la

transformacioén productiva como el desarrollo.
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I

¢Hacia una nueva

estrategia de desarrollo?

En los dltimos afios, un gran niimero de paises de
América Latina se ha embarcado en procesos de
liberalizacién comercial. Este articulo pasa revista
al vuelco que esto ha significado en materia de po-
litica comercial, asi como a los resultados logrados
y previstos, y entrega algunas recomendaciones de
cardcter preliminar sobre medidas complementarias.

La primera experiencia sostenida de liberaliza-
cién comercial fue la de Chile, pafs que comenzé en
los afios setenta un proceso que, hacia fines de esa
década, harfa de su economfa una de las més abiertas
del mundo.

A mediados de los afios ochenta se vislumbraba
ya una tendencia a un giro radical de la estrategia de
desarrollo y de las politicas que la acompaiiaban, lue-
go de més de medio siglo de proteccionismo. Ya en
1983 Costa Rica habfa iniciado un trénsito gradual
desde un modelo de sustitucién de importaciones a
nivel nacional y centroamericano hacia uno de inser-
cién més dindmica en los mercados internacionales,
dando primacfa a los mercados extrarregionales. Y
luego, en 1985, Bolivia y México habian iniciado
liberalizaciones relativamente répidas.

Al comenzar la década de 1990, varios paises se
agregaron a esta tendencia, entre ellos Argentina,
Brasil, Perti y Venezuela. Incluso Colombia, que en
1990 hab{a adoptado un programa de apertura gradual
que se llevaria a cabo en cuatro afios, a mediados de
1991 decidi6 acelerar la liberalizacién y completarla
en 1992. Con diferentes grados de celeridad, los pafses
de la regién habian dado un viraje histérico.

Explicita o implicitamente, cada pafs debid
decidir cémo hacer la liberalizaci6n, qué liberalizar
y qué no liberalizar, cudnto, en qué secuencia, y
qué otras politicas adoptar para lograr una liberali-
zacién que contribuyera al desarrollo (véase més
adelante la seccion II). En este articulo se pretende
dar algunas respuestas preliminares a tales pregun-

M Los autores agradecen los valiosos comentarios de Q. Altimir,
H. Assael, R, Baumann, W. Fritsch, J. Katz, C. Massad, W. Peres,
J. Ros, O. Rosales y D, Titelman, asf como la colaboracién de
M.,A. Larach.

tas, sobre la base de las experiencias recientes de
América Latina.

El examen que se hace mis adelante, (seccién
III), de una parte de la voluminosa literatura sobre
las economias exportadoras de Asia (la Républica
de Corea, la provincia china de Taiw4n y, més re-
cientemente, Indonesia, Malasia y Tailandia) sirve
para contrastar esas experiencias més recientes de
América Latina con otras de mds larga duracién y
de corte muy distinto. La mayor diferencia entre
las liberalizaciones en pafses latinoamericanos y
las aperturas en el Asia radica en que, mientras la
mayorfa de los ensayos liberalizadores en América
Latina se realizaron en forma brusca y con un Esta-
do pasivo, en las economfas asidticas la apertura
fue un largo proceso, liderado por el Estado, de
construccién de un aparato productivo orientado
hacia los mercados internacionales.! Cuando se li-
beralizaron las importaciones en el Asia, la trans-
formacién estructural ya habia sido lograda y las
exportaciones exhibian un prolongado dinamismo.
A ello se agregaba, en general, una situacién ma-
croeconémica equilibrada y una inversién notoria-
mente mdas alta, En contraste, en América Latina las
liberalizaciones drasticas de las importaciones se
llevaron a cabo al inicio de las estrategias de inter-
nacionalizacidn, y con frecuencia coincidieron con
procesos de estabilizacidén y con una baja tasa de
formacién de capital,

Algunos de los elementos claves de los pro-
gramas de reforma se examinan m4s adelante (sec-
cién IV) a la luz de los requerimientos de una aper-
tura dinamizadora del desarrollo de largo plazo.
Es evidente que en ¢l mundo actual la competitivi-
dad internacional y {a insercién més dindmica en
los mercados internacionales se han convertido en

! Adoptamos aqui la diferencia que establecen Damill y Keifman
(1992) entre “apertura” y “liberalizacién”. E! primer concepto se
aplica al conjunto de politicas para orientar a la economfa hacia los
mercados internacionales, en un proceso liderado por las exporta-
ciones. El 1ltimo se refiere solamente al desmantelamiento de la
proteccién y de otros controles gubernamentales, en un proceso
liderado por las importaciones.
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condicién indispensable para lograr un desarrollo
sostenido. Por lo tanto, era necesario reducir las
restricciones a la importacién, Las antiguas politicas
de proteccionismo a ultranza de cualquier bien que
pueda producirse internamente constituyen un obs-
tdculo al desarrollo.

El problema fundamental de las politicas pro-
teccionistas del pasado era que, al final, no se sabfa
qué se estaba incentivando ni con qué propésitos
(Ffrench-Davis, 1986). Como anotan Fritsch y Franco
(1993, p. 32), la proteccién generalizada puede termi-
nar no protegiendo cosa alguna en particular, amén
de ser muy costosa. Las politicas proteccionistas pa-
sadas, tanto en América Latina como en otras regiones,
tendieron a ser aprovechadas por intereses privados
que buscaban ingresos ficiles. En muchos casos no
hubo beneficios sociales evidentes, y se tendié a
constituir estructuras industriales poco competitivas
en el mercado internacional que siguieron dependien-
do indefinidamente de la proteccién gubernamental.
Pero también es necesario reconocer que dichos es-
quemas permitieron la aparicién de sectores indus-
triales que han sido la base de un posterior desarrollo
orientado en mayor medida que antes hacia la compe-
titividad internacional.

Para que una reforma comercial sea exitosa es
preciso que el valor agregado por la creacién de
nuevas actividades sea mayor que el “desagregado”
por la destruccién de ellas, lo que implica que el
aumento de las exportaciones sea més significativo
que la baja en la sustitucién de importaciones;? que
las exportaciones arrastren positivamente al resto
de la economia, lo que estd asociado a la diversi-
ficacién y valor agregado que ellas tengan, y que
la competitividad internacional se logre con au-
mentos continuos de la productividad en vez de
salarios bajos y subsidios o exenciones tributarias
crecientes.

Por eso se hace indispensable que la apertura
evite la destruccién indiscriminada de la capacidad

instalada existente y que permita una efectiva re-
conversion productiva; que vaya acompafiada de
un cambio sostenido y creible de los precios relati-
vos a favor de la produccién de bienes exportables,
y que perfeccione o cree los mercados ¢ institucio-
nes requeridos para la mejora persistente de la pro-
ductividad, a través de la capacitacién laboral, el
mejoramiento de la infraestructura, los incentivos a
la innovacién tecnolégica, ¢l desarrollo de un mer-
cado de capitales de largo plazo o canalizado hacia
la inversién productiva, y el fortalecimiento de la
capacidad para negociar el acceso a mercados ex-
ternos.

En general, este criterio no ha primado en los
pafses latinoamericanos que se han lanzado a la
liberalizacién comercial, ya que la mayoria de ellos
Io ha hecho sin elaborar una estrategia de apertura.
Este enfoque muestra imperfecciones graves en tres
campos decisivos. Primero, las aperturas unilate-
rales sin contraparte, que tienen sentido en una
economfa mundial abierta, dindmica y competitiva,
lo tienen menos en una economia en la cual el pro-
teccionismo sigue activo, el comercio crece lenta-
mente, v hay fuerte tendencia a la formactén de blo-
ques comerciales regionales. Segundo, el proceso
descansa en ventajas comparativas estiticas y ga-
nancias de corto plazo en la asignacién de recursos,
pero es vulnerable si se concentra en rubros con
mercados menos dindmicos y con menos innovacién
tecnolGgica. Tercero, en los mercados financieros y
en la cuenta de capitales de la balanza de pagos, las
nuevas orientaciones hacia la desregulacién del mer-
cado han entorpecido la reasignacién de recursos que
se buscaba a través de la liberalizacién comercial, al
propiciar (en las condiciones imperantes en los afios
noventa) marcadas apreciaciones cambiarias y altas
tasas de interés. Ellas desincentivan la inversion
productiva requerida para alcanzar la transformacién
estructural y, al mismo tiempo, concentran los re-
cursos en inversiones puramente financieras.

* Bsto no significa que la sustitucién de importaciones deba ser
desechada. Mientras méds grande sea el mercado nacional, mayor
serd el 4mbito potencial de la sustitucién de importaciones. Ello se
refleja en que las exportaciones de pafses como Estados Unidos y
Japon sélo representan entre 10 y 15 por ciento de su PIB, respec-
tivamente. Lo que es novedoso en la nueva estrategia de desarrollo

que se estd perfilando es la insistencia en que las empresas produc-
toras de bienes y servicios, ya sea para los mercados nacionales o
para los internacionales, deben tornarse cada vez més competitivas
durante ¢l perfodo de aprendizaje. Esto se logra, en parte, con la
exposicién a la competencia externa y el cumplimiento de metas
de exportaci6n, inversién y desarrollo tecnolégico.
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Las liberalizaciones

comerciales en América Latina

Las reformas comerciales liberalizadoras han sido
bastante generalizadas en la regién en afios recientes
{cuadro 1). Ocho de los nueve paises incluidos en el
cuadro —Ila excepcién fue Costa Rica— introdujeron
reformas que pueden catalogarse de drésticas y
abruptas. En siete de los ocho paises —en este caso

la excepcién fue Chile— la liberalizacién de las im-
portaciones se llevé a cabo en un periodo de dos o
tres afios (1989-1990 a 1992-1993). En Argentina la
mayor parte de esa liberalizacién se efectué en abril
de 1991. En Chile, el proceso tomé cinco afios y
medio (desde fines de 1973 hasta mediados de 1979).

CUADRO 1
América Latina (nueve paises): Resumen del proceso de apertura comerclal
Pafs Inicio del ~ Arancel miximo  Ndmerode tramos  Arancel promedio Barreras no arancelarias Variacién
programa arancelarios del tipo de
de libera- cambio real®
lizacién
Inicial  Afines Inicial Afines Iniciai A fines
de 1992 de 1992 de 1992
Argentina® 1989 65 30 8 3% 15° En 1988 el valor de la produccién industrial sujeto a -40
restriceién se redujo de 62% a 18%. En 1989-1991
se eliminaron las restricciones no arancelarias, los
derechos adicionales transitorios y los derechos
) especificos.
Bolivia 1985 150 10 2 12¢ 74 Con pocas excepciones, se abolieron todas las 134
rohibiciones y requisites de licencias a la
importacién,
Brasil 1990 105 35 29 7 32¢ 21° En 1990 se eliminé la lista de productos importados 31
prohibidos y los requisitos de licencia previa,
No obstante, se mantendrén las exigencias sobre
contenido nacional para bienes intermedios y de capital.
Colombia® 1950 100 20 14 4 444 124 Las restricciones de licencias previas fueron eliminadas 1
casi en su totalidad a fines de 1990.
Costa Rica 1986 100 27 27 20° Gradual eliminacidn de permisos de importacidn y otras 4
restricciones en el perfodo 1990-1994.
Chilef 1973 220 10 57 1 94° 10° En la década de 1970 se eliminaron las restricciones -10
cuantitativas a la importacién
1985 35 11 1 1 35° 11° Se reintrodujeron bandas de precios y se establecié 0
un sistema antidumping.
Meéxico 1985 100 20 10 3 24° 12° Se redujo la cobertura de los permisos de importacién -9
sobre la produccién de 92% en junio de 1985 a 18%
en diciembre de 1990, y se eliminaron los precios
oficiales de importacién.
Perd® 1990 108 25 56 2 66° 18° En septiembre de 1990 se eliminaron las licencias, los -2t
controles y las autorizaciones de importacidn, las cuotas
y las prohibiciones.
Venezuela 1989 135 20 41 4 354 104 Se redujo el nimero de rubros sujetos a restricciones de 7

2 200 en 1988 a 200 en la actualidad. Se eliminaron log
derechos especificos que en algunos casos llevaban

el arancel méximo a 940% antes de aplicarse el programa
de liberalizacion.

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras nacionales,

2 Desde el aflo inicial del programa de liberalizacién hasta 1992. Se ha utilizado el tipo de cambio para las exportaciones.

Y Los aranceles incluyen sobretasas.

* Ponderado por la produccidn interna.

4 Ponderado por las importaciones.

¢ Promedio simple sobre la base de posiciones arancelarias.

La primera liberalizacién comercial en Chile se completé en 1979. El arancel uniforme de 10% rigié hasta 1982. Por lo tanto, la primera fila se refiere a la
informacién para ese perfodo (1973-82). La segunda fila da informacidn acerca de la reduccién del arancel de importacién, el que luego de elevarse a 35% en

1984, se redujo sucesivamente a 20% (1985), 15% (1988) y 11% (1991).
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En mayor o menor medida, en todos los casos
hubo desmantelamiento de las restricciones cuantitati-
vas y una rebaja considerable de los aranceles. En
general, se dio un cambio apreciable respecto de la
proteccién arancelaria vigente antes de las reformas,
y disminuyé marcadamente la dispersién de la protec-
cién efectiva, No obstante, ningdn pafs ha adoptado
un arancel cero, y s6lo Chile tiene un arancel uniforme,
sitvado ahora en 11%. Bolivia le sigue de cerca, al
haber establecido s6lo dos tramos con un méximo de
10%. Todos los otros paises tienen una gama de aran-
celes con tasas mdximas de entre 20 y 40%, y tasas
medias de entre 10 y 20%. Estas tendencias en las
politicas comerciales de la regién se han complemen-
tado con un movimiento hacia la celebracién de
acuerdos bilaterales o multilaterales de libre comercio
que cubren un amplio espectro del universo arancela-
rio y no se limitan a la desgravacién de productos
individuales (Lahera, 1992).}

En varios de los pafses de la regidn, la liberali-
zacién comercial ha ido acompafiada de una liberali-
zacion de la cuenta de capitales de la balanza de pa-
gos. En las condiciones imperantes desde comienzos
de los afios noventa, cuando los mercados internacio-
nales de capital volvieron a evaluar positivamente a
los pafses de América Latina, la liberalizacién de la
cuenta de capitales ha promovido apreciaciones cam-
biarias importantes (Calvo, Leiderman y Reinhart,
1993; CEPAL, 1992a), en circunstancias en que la
reforma comercial hacfa imperativo lograr una depre-
clacién. Algunos pafses (Chile y Colombia) han sido
mds exitosos que otros en resistir las tendencias a la
apreciacion, pero para ello han debido recurrir a con-
troles cambiarios y a otras medidas heterodoxas de
“ingenierfa financiera”.*

A continuacién examinaremos las reformas re-
cientes de tres pafses de la regidn, situAndolas en el
marco analitico que se expone en la primera parte de
ta seccién. Se trata de los tres pafses donde las refor-
mas se han mantenido por un tiempo suficientemente

* Hasta junio de 1990 predominaba ostensiblemente 1a opinién de
que los acuerdos de integracién debfan ser de alcance parcial, muy
limitado, al estilo del vigente en la Asociacién Latinoamericana de
Integracién (ALADI) en ese tiempo. Segin ¢l enfoque analitico
predominante, los bloques comerciales eran ineficientes y un obs-
tdculo al comercio mundial, La Iniciativa para las Américas del
Presidente Bush cambié radicalmente esa concepcién. Parecen ha-
berse olvidado absolutamente las preocupaciones respecto de la
desviacién de comercio.

4 Sobre el caso de Chile, véase Agosin, Fuentes y Letelier (1993);
y sobre las medidas recientes de Colombia para evitar la aprecia-
ci6n cambiaria, véase Cérdenas y Barrera (1993),

largo como para que sus efectos se reflejen en resulta-
dos econémicos (Chile, México y Bolivia), lo que
permite esbozar una evaluacién de su impacto sobre
el crecimiento y la inversi6n.

1. El marco analitico de la estrategia de inser-
clén internacional

En general, las reformas comerciales se insertan en
procesos amplios de cambio, que otorgan a la compe-
titividad internacional y a las exportaciones un papel
protagénico. El instrumento central de la reforma ha
sido la liberalizacién, mis o menos indiscriminada y
rdpida, de las importaciones. Con ella se busca expo-
ner a la competencia externa a los productores de
bienes importables, frecuentemente beneficiados has-
ta entonces con una fuerte proteccién. Se espera que
ésta los lleve a mejorar la productividad, reduciendo
la ineficiencia, incorporando nuevas tecnologias y au-
mentando la especializacién. Los productores que no
se adapten a la competencia externa serdn desplaza-
dos del mercado, y los recursos que liberen se absor-
berén con rapidez, principalmente en la produccién
de rubros exportables.

Las exportaciones se ven incentivadas, en forma
indirecta, por el abaratamiento y la ampliacién del
espectro de insumos importables a los que se puede
acceder, y por la eventual depreciacién de la moneda
nacional que la liberalizacion de las importaciones
tenderfa a traer aparejada en el mercado cambiario.

La respuesta de los sustituidores de importaciones
depende de la magnitud del cambio que experimenten
los precios relativos, de su celeridad y de la capaci-
dad de ajuste de los productores afectados. Lo éptimo
es que a los productores se les otorgue el tiempo
necesario para poder efectuar la reestructuracién, pero
no maés del estrictamente necesario, para as{ empujar
efectivamente hacia el cambio. Por ejemplo, la re-
dundancia (“agua”) en la proteccién puede eliminarse
abruptamente; sin embargo, la reduccién de la protec-
cién efectiva debe ser gradvada segiin la velocidad
con que los productores pueden introducir innovacio-
nes, aumentar la especializacién y reasignar recursos.
El ritmo del ajuste depende de la credibilidad que
inspire el cronograma de cambio y del acceso que
tengan los productores a los recursos necesarios para
efectuar la reestructuracién. Ello determina si la ex-
posicién a la competencia ha de resultar creativa o
destructiva.

La respuesta de las exportaciones depende de la
intensidad con que hagan uso de bienes importables y
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del tratamiento comercial a que éstos estaban afectos
antes de la reforma. Con frecuencia, los insumos y bie-
nes de capital importados por exportadores han disfru-
tado de ciertas franquicias arancelarias. Pero en algunos
casos las exportaciones han sido desalentadas por un
régimen de importaciones inoperante y arbitrario,

Un factor determinante de la respuesta de la pro-
duccién, tanto de bienes exportables como importables,
es la evoluci6n del tipo de cambio real. Para que una
reforma sea exitosa es preciso que el efecto neto del
cambio en los incentivos involucre impulsos positi-
vos para la produccién de bienes transables en el
mercado internacional. La capacidad de reestructura-
cién dependerd también del dinamismo global de la
inversi6n e innovacién tecnol6gica, de la disponibili-
dad de mano de obra capacitada, de la funcionalidad
del mercado interno de capitales, de la infrastructura
y del acceso a los mercados externos,

La combinacién de cambios en los precios rela-
tivos, en su credibilidad y gradualidad, y en el marco
macroeconémico y mesoeconémico en que se desen-
vuelve la reforma, define si sus efectos en la asigna-
cién de recursos son predominantemente positivos o
negativos. Ello determina dos opciones: si la rees-
tructuracién parte por expandir la frontera productiva,
al estilo de las economias de industrializacién recien-
te (EIR) asidticas, o si se inicia con una cafda en la
actividad econémica, en un proceso de ajuste que
transita bajo la frontera de produccién (gréfico 1).
GRAFICO 1

Asla y América Latina: Hochos estilizados
de dos opclones de reforma comerclal

En el gréfico indicado, el eje de X indica el valor
agregado en la produccién de exportables y R (la suma
de los bienes importables y de los no transables) el
resto del PIB. R X, es la frontera inicial, y P, es el
punto inicial de produccién, situado bajo la frontera,
que involucra un coeficiente de exportaciones reduci-
do y cierta ineficiencia asignadora. La reforma debe
acercar la producci6n efectiva a la frontera y trasladarla
a una estructura con mayor participaciéon de bienes
exportables, en un marco de expansién dindmica de
la frontera.

En una estrategia de internacionalizacién liderada
por las exportaciones y s6lo secundada por la liberali-
zacién de las importaciones —al estilo de las econo-
mias dindmicas asidticas— el ajuste tenderd a seguir
una trayectoria como la curva P, P,. Esta trayectoria
muestra un crecimiento méas que proporcional de X
acompaiiado de un aumento moderado de R, con una
frontera productiva en expansién y una elevacién gra-
dual de la eficiencia de las empresas existentes. La
economfa se posiciona en o cerca de una frontera de
produccién que se expande sostenidamente.

La curva P, P, muestra una estrategia alternativa
—al estilo latinoamericano—, con una trayectoria li-
derada por la liberalizacién de las importaciones, con
una significativa quiebra de sustituidores y un au-
mento pauvlatino de las exportaciones. Los impulsos
de la “desustitucién” predominan en las etapas inicia-
les del proceso. Por ello la economia se posiciona por
debajo de una frontera de produccién que ademds
permanece estancada en los afios iniciales.

Es posible que cada una de las empresas que
sobreviva en el marco de la segunda estrategia sea en
promedio mds fuerte y dindmica que en el primer
caso. Sin embargo, durante los primeros afios de ajuste
los recursos productivos disponibles y en uso serén
menores, debido a la mayor intensidad de quiebras y
redimensionamientos: habra una subutilizacién mayor
de recursos, y se tenderd a estimular més débilmente
la inversién total. Por lo tanto, una mayor “eficiencia
microecondmica” tenderd a coexistir con una menor
“eficiencia macroecondmica”. La histeresis del proceso
es determinante del resuitado final. En efecto, lo que
acontezca durante la transicién afectard decisivamen-
te el bienestar y la estructura productiva que se alcan-
cen al final del proceso de ajuste.

Es claro que cada una de las dos opciones admi-
te muchas variantes en el proceso de transformacién
productiva. Incluso al interior de cada categorfa de
productos tendera a haber diferentes senderos inter-
temporales. Hay también cruces entre categorfas: sus-
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tituidores de importaciones que se transforman total o
parcialmente en importadores, 0 que con las reformas
pasan a ser también exportadores (Katz, 1993). Sin
embargo, al concentrarnos s6lo en dos casos diferen-
ciados nitidamente queremos ilustrar dos grupos de
estilos contrapuestos de internacionalizacién. El gra-
fico 1 presenta las dos estrategias alternativas, mos-
trando la trayectoria y el destino final, representado
por los puntos de produccién P? y P,2. Ambos mues-
tran incrementos fuertes de X pero muy diversos de
R. El punto P se asimila al caso de economias como
las de Japdn, la Repiblica de Corea y la provincia
china de Taiwén, cuyo PIB ha crecido notablemente
por un largo perfodo, con una insercién externa lide-
rada por X. Por su parte Brasil, se ubica en los afios
sesenta y setenta en una curva dindmica pero con una
expansién més pareja de X y R (en las proximidades
de la prolongacién de OP,). Chile, en cambio, estd
mejor representado por P2, con una fuerte expansién
de X pero un estancamiento de R al comparar con P,
entre 1981 y 1989, X crece sustancialmente (suben
51% las exportaciones de bienes y servicios per cépi-
ta) en tanto que R aumenta levemente en total y de-
crece por habitante (sube la produccién de bienes im-
portables y baja la de bienes no transables). Sin em-
bargo, en la parte final del proceso, el crecimiento es
vigoroso incluso en R (como lo fue entre fines de los
ochenta y 1993),

2. Chile

La liberalizacién comercial chilena es la més antigua
en la regién y la que se ha aplicado con mayor persis-
tencia. A fines de 1973, antes de la iniciacién de las
reformas, el comercio exterior chileno estaba altamente
intervenido: los aranceles nominales promediaban 94%
y tenfan una dispersién que iba del 0 al 750%; el 50%
de las importaciones debfa ser aprobado por el Banco
Central; exist{a un sinnimero de medidas no arance-
larias, tales como altos depdsitos previos para el 60%
de las importaciones, y habia un complicado sistema
de cambios miiltiples, con ocho tipos de cambio ofi-
ciales y una diferencia entre el mdximo y el minimo
de 1 000% (Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991;
Meller, 1992).

i) La reforma radical de los afios setenta. Como
parte de un amplio programa de entregar a las fuerzas
del mercado la gran mayorfa de las decisiones econd-
micas, en 1973 se inicié una reforma de la politica
comercial que comprendid la eliminacién de todas las
restricciones no arancelarias, la reduccién de los

aranceles y la unificacién del tipo de cambio. Aun-
que esta no fue una meta inicial det programa, se
llegd en junio de 1979 a un arancel parejo y bajo
(10%).

Durante los dos primeros afios de la liberalizacién
comercial, las devaluaciones reales del tipo de cambio
(que estaba oficialmente controlado) contrarrestaron
la disminucién de la proteccién nominal media (cua-
dro 2). Esto dio un fuerte impulso a las exportacio-
nes distintas del cobre y otorgé cierta proteccién a las
actividades sustituidoras de importaciones mds efi-
cientes. Pero a partir de 1976, con altibajos, el tipo
de cambio real empez6 a rezagarse. Por una parte, el
énfasis de la politica cambiaria gradualmente pasé
del apoyo a la apertura de la economia al control de
1a inflacién, Esto culmind en 1979, cuando se fijé el
tipo de cambio nominal, con la expectativa de que la
inflacién interna se acercara ripidamente a la interna-
cional.

CUADRO 2
Chile: Arancel promedio y tipo de camblo real, 1973-1992

Afio Arancel promedio *
(porcentaje)

Tipo de cambio real ®
(1980 = 100)

Total paises  Sin América Latina

1973 94.0° — 110.0°
1974 75.6 — 115.2
1975 49.3 — 156.2
1976 356 — 126.6
1977 243 — 105.6
1978 14.8 — 117.2
1979 121 - 114.6
1980 10.1 — 100.0
1981 10.1 — 85.0
1982 10.1 — 98.7
1983 17.9 — 118.5
1984 24.4 — 122.0
1985 258 — 152.2
1986 20.1 171.8 171.8
1987 20.0 179.2 179.0
1988 151 191.0 186.1

1989 15.1 186.6 174.9
1590 15.1 193.6 170.4
1991 131 182.8 164.2
1992 11.1 168.2 152.0

Fuente: Ffrench-Davis, Leiva y Madrid (1991) y Banco Central de Chile,

® Promedio simple, excluyendo tratamientos preferenciales como
los de la Asociaci6n Latinoamericana de Libre Comercio (ALADI)
y el Acuerdo Chile-Méxica.

b El rubro “Total paises” incluye en la construcci6n del indice de
precios externos a; Alemania, Argentina, Brasil, Canadé, Espafia,
Estados Unidos, Italia, Jap6n, Pert, el Reino Unido y la Repiiblica
de Corea. El rubro “Sin América Latina” excluye Argentina, Brasil
y Perti. Hasta 1985 los datos provienen de Ffrench-Davis, Leiva y
Madrid (1991), y a partir de 1986 del Banco Central de Chile. Para
¢l rubro “Total pafses”, por razones metodol6gicas, s6lo se presen-
ta informaci6n a partir de 1986,

¢ Diciembre de 1973.
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Por otra parte, la apreciacién cambiaria fue posi-
ble por la combinacién de la apertura de la cuenta de
capital y la alta liquidez de los mercados internacio-
nales financieros. Asi, a partir de 1977 las limitacio-
nes cuantitativas que tenian los bancos nacionales para
endeudarse en el exterior con el propdsito de hacer
préstamos en moneda nacional fueron gradualmente
relajadas (y eliminadas a mediados de 1979). La inci-
dencia de los plazos minimos de endeudamiento tam-
bién se redujo, hasta que éstos se eliminaron en 1982.
La gran afluencia de capitales extranjeros hacia Chi-
le, donde las tasas de interés en moneda nacional eran
considerablemente mds altas que en los mercados in-
ternacionales, sustenté la apreciacién real del peso
(Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991).

Es interesante anotar que en 1979, al completarse
la liberalizacién comercial y llegarse a un arancei
uniforme del 10%, el tipo de cambio real estaba casi
al mismo nivel que a comienzos del proceso en 1974,
Aunque al inicio el arancel medio nominal (94%)
contenia muchas redundancias y el exceso de los pre-
cios nacionales sobre los internacionales era induda-
blemente menor, lo cierto es que tal disminucién de
aranceles no habfa tenido precedentes en América
Latina. La teorfa elemental de la politica comercial
hubiera indicado la necesidad de realizar una deva-
luacién compensatoria. De hecho, se hizo lo contrario,
En los tres afios que siguieron al término del programa
de liberalizacién de las importaciones, la apreciacion
cambiaria se acelerd, con un fuerte impacto depresivo
sobre las actividades productoras de bienes transables
(Ffrench-Davis, 1986).

ii) Rectificacion de la reforma en los afios
ochenta. La crisis interna y de balanza de pagos que
sobrevino en 1982 como consecuencia de una conjun-
cién de errores en el manejo econémico y de tres
severas perturbaciones (shocks) de cardcter externo (la
suspensi6n del crédito externo, el aumento de las tasas
de interés y la caida de los precios del cobre) hizo
descender la demanda agregada en 27% y el PIB en
més de 15% entre 1981 y 1983. Para enfrentar la
crisis se procedié a varias devaluaciones discretas a
partir de 1982 y luego a la reinstauraciéon de un tipo
de cambio reptante. Entre 1981 y 1988 el precio real
de la divisa aument6 en 119%. Al mismo tiempo, el
arancel fue elevado en etapas sucesivas hasta 35% en
septiembre de 1984 (con promedios anuales de 24 y
26% en 1984 y 1985, respectivamente). A medida
que la aguda escasez de divisas fue menguando, hubo
sucesivas rebajas del arancel, comenzando en marzo
de 1985, hasta situarlo en 11% a mediados de 1991.

Después de la crisis la politica comercial se fle-
xibilizé en varios sentidos. Por una parte, se empezd
a hacer uso activo de medidas antidumping y dere-
chos compensatorios, para proteger a la economia de
practicas comerciales desieales, Para esto se elevé el
arancel hasta un méiximo de 35% (nivel consolidado
por Chile en el GATT en 1979) para aquellas impor-
taciones en las que se podia comprobar dumping o
subsidios. Ademds, se adopté un sistema de bandas
de precios para tres productos agricolas (trigo, azicar
y oleaginosas), lo que implicé también una desviacién
del arancel parejo, variable segun la evolucién de fos
precios internacionales de esos productos. En lo que
se refiere a las exportaciones, ios sistemas de reintegro
de derechos aduaneros fueron perfeccionados y se
adopté un sistema simplificado para exportaciones
menores, por el cual éstas tienen derecho a un reem-
bolso de hasta el 10% del valor exportado cuando las
exportaciones para toda la partida arancelaria corres-
pondiente no sobrepasan un méximo anual (fijado ac-
tualmente en 20 millones de délares).

iii) Contraste entre ambas reformas. En resu-
men, en Chile hubo dos reformas comerciales, una
radical en el perfodo 1974-1979 y otra moderada en
1985-1991. Si bien es cierto que las caracteristicas de
la politica comercial, en cuanto a la prescindencia de
medidas no arancelarias y el uso de un arancel parejo,
no se modific ya a partir de 1979, el nivel del arancel
habfa vuelto a ser relativamente elevado en 1984 y se
acompaii6 de medidas contra la competencia desleal
y de las mencionadas bandas de precios. De hecho,
en 1984-1989, el arancel promedid el 20%, duplican-
do el promedio registrado en 1979-1982. Pero la dife-
rencia fundamental residi6é en que, durante la primera
liberalizaci6én, luego de una depreciacién inicial, el
tipo de cambio se revalué progresivamente. Por el
contrario, en la década del ochenta, la reduccién del
arancel desde un mdximo de 35% en septiembre de
1984 al 11% en junio de 1991 (su nivel actual) fue
acompafiada de una fuerte devaluacién real (asociada
a la crisis de la deuda), que dio sefiales positivas a los
exportadores y que, a la vez, mucho més que com-
pensé el leve efecto negativo de la reduccién de
aranceles en la produccién de bienes que compiten
con las importaciones. Esto determiné que durante
la segunda liberalizacién haya habido un crecimien-
to m4s sostenido de la produccién de bienes expor-
tables. Pero, a diferencia de la primera experiencia,
también hubo una significativa recuperacién de la
produccidn de sustitutos de las importaciones, prin-
cipalmente entre 1984 y el final del decenio.
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Este mayor pragmatismo también se ha extendi-
do a las politicas cambiarias y a la cuenta de capitales
de la balanza de pagos. Desde 1987, Chile ha debido
enfrentar una nueva afluencia de capitales externos.
Mientras que en la primera liberalizacién comercial
se permiti6 una prolongada apreciacién cambiaria
asociada a una politica cada vez més liberal ante los
flujos de capitales privados, a mediados de 1990 se
ha intentado contener la apreciacién y asi proteger el
dinamismo de la produccién de bienes transables. Para
ello, la politica se ha desviado de la apertura irrestric-
ta al ingreso de capitales y se ha tratado de dificultar
el arbitraje internacional de tasas de interés. El Ban-
co Central ahora utiliza un tipo de cambio reptante
cuya paridad de referencia no es ya el délar sino una
canasta de monedas. Esta canasta determina el valor
central para el ddlar, el cual fluctia dentro de una
banda de 20%, con una activa flotacién sucia. En lo
que se refiere a las corrientes de capital, los créditos
externos de corto plazo estdn sujetos a un encaje
(30% en la actualidad). Estas politicas han frenado
la tendencia a la apreciacién cambiaria real que co-
menzé a manifestarse a comienzos de 1988 y se acen-
tué entre enero de 1991 y fines de 1992 (Agosin,
Fuentes y Letelier, 1993).

Al extraer algunas conclusiones de la experien-
_ cia chilena (Ffrench Davis, Leiva y Madrid, 1991), es
indudable que la segunda reforma arrojé resultados
mdés positivos que la primera. La primera se inicié
con una profunda depresién (1974-1975) y terminé
con otra (1981-1982). Ambas crisis estuvieron aso-
ciadas a severas perturbaciones externas, cuyos efec-
tos internos se acentuaron como consecuencia del
dogmatismo con que se implementd la liberalizacién
externa de la economfa y de la confusién que imperd
en cuanto a los objetivos y a los instrumentos de
politica que era necesarto utilizar para lograrlos.

En la primera liberalizacién comercial, las fuertes
rebajas arancelarias y el desmantelamiento de los
controles cuantitativos habrian tenido un impacto ma-
yor sobre el dinamismo exportador que €l que tuvo la
rebaja arancelaria mucho més modesta de la segunda
liberalizaci6n: la reforma comercial en el primer caso
partié de una situacién en la que los precios internos
de los bienes importables corrientes (de consumo e
intermedios)® estaban desvinculados de los precios
internactonales; por lo tanto, el “espacio” existente
para reducir costos mediante la sustitucién de insu-

% En general las importaciones de bienes de capital disfrutaban de
franquicias amplias,

mos nacionales por importados y las posibilidades de
inducir cambios en las rentabilidades relativas eran
enormes. Pero debe considerarse que, dado el marco
recesivo en que se efectuaron las reformas, lo abrupto
de ellas y el desempefio del tipo de cambio y de las
tasas de interés, el logro exportador tuvo un costo
altisimo y el dinamismo del sector exportador no se
transmitié al resto de la economia: el PIB per cépita
(medido entre los niveles médximos de 1974 y 1981)
se expandio a menos del 1% por afio, la inversién estu-
vo muy por debajo de sus niveles histéricos y hubo un
fuerte proceso de desindustrializacién (cuadro 3).

A partir de 1984 la economia chilena experimenté
primero una recuperacién y luego un crecimiento sos-
tenido basado en la expansi6n de la oferta exportable
en sectores no tradicionales. Por cierto, el comporta-
miento dindmico de las exportaciones no tradiciona-
les no se debi6 principalmente a la reduccién de los
aranceles, ya que la baja fue muy moderada y los
exportadores cuentan con mecanismos de reintegro
de derechos de aduana.

En el segundo perfodo de liberalizacién, la de-
preciacion cambiaria fue el factor més importante del
éxito exportador chileno (Agosin, Fuentes y Letelier,
1993); recuérdese que el tipo de cambio real més que
se duplico entre 1981 y 1988. Por otra parte, la parti-
cipacién de la inversion extranjera directa (IED) en
dichas exportaciones fue fundamental. Esto sugiere
que las politicas hacia la IED, que han sido muy fa-
vorables a ella y se han mantenido estables desde
1974, han contribuido mds que la reduccién de aran-
celes a incentivar el dinamismo exportador.

Dos aspectos que deben matizar la evaluacién
de las dos reformas comerciales chilenas se refieren a
sus impactos sobre la formacién de capital y sobre el
dinamismo del sector industrial. Si bien la formacién
bruta de capital fijo y la productividad del capital han
aumentado desde que se superd la crisis de comienzos
de los afios ochenta, el coeficiente de inversién fija
todavfa no sobrepasaba a comienzos de los afios no-
venta el 20% del PIB, cifra alcanzada ya en los afios
sesenta. La incapacidad de la economia de superar
dicho nivel de inversién impidié lograr una tasa sig-
nificativa de crecimiento entre 1974 y fines de los
afios ochenta, perfodo en el cual el crecimiento acu-
mulado solo alcanzd un promedio de 2.3% anual.

Durante la primera liberalizacién comercial hubo
una importante desindustrializacién de la economfa,
la que se manifesté en una baja de cinco puntos por-
centuales en la participacién de las manufacturas en
el PIB. Muchas empresas manufactureras potencial-
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CUADRO 3

Chile: Indicadores seleccionados del proceso de

crecimiento, 1961-1992°

(Porcentajes)
1961-1971 1971-1974 1974-1981 1981-1989 1989-1992
Tasa de crecimiento
del PIB 47 0.3 2.6 23 6.0
Tasa de crecimiento de las
exportaciones reales®
Totales 3.4 9.1 71 8.5 10.9
Excluido el cobre 4.7 8.5 12.8 1L5 134
1961-1970 1971-1973 1974-1981 1982-1989 1990-1992
Inversi6n bruta
fija/PIB : 202 15.9 15.7 152 19.1
Manufacturas/PIB 254 272 22.0 20.5 20.6
Exportaciones®/PIB 12.0 9.9 20.2 27.0 324

Fuente: Célculo de los autores sobre la base de cifras del Banco Central de Chile y de Firench-Davis y Mufioz, 1990, cuadros 1,3 y 6,

2 A precios de 1977,
b Exportaciones de bienes.
¢ Exportaciones de bienes y servicios.

mente fuertes quebraron a rafz de la constelacién par-
ticular de politicas comerciales y cambiarias utiliza-
das durante ese periodo.

A pesar de los éxitos de la segunda liberaliza-
cién, el proceso de desindustrializacién de la primera
no se ha revertido, y las exportaciones continiian con-
centradas en rubros que hacen uso intensivo de recur-
sos naturales. Sin embargo, los productos con mayor
valor agregado han ido captando un espacio creciente,
la inversi6én ha seguido elevdndose, y la creacién de
nueva capacidad productiva —aunque s6lo a partir de
los afios noventa— ha empezado a expandirse a una
tasa sostenible superior a la registrada en los afios
sesenta,

3. Méxlco

Al igual que Chile, México puso en préctica a media-
dos de 1985 un programa dréstico de liberalizacién
de las importaciones y de gradual desmantelamiento
de los instrumentos tradicionales de politica industrial.
Es importante anotar que, en contraste con la expe-
riencia chilena de los afios setenta, la liberalizacidn
mexicana fue precedida y seguida de fuertes depre-
ciaciones cambiarias reales (en 1982-1983 y en 1986-
1987) que le dieron al sector industrial un importante
colchén cambiario para realizar el ajuste {Ten Kate,

1992). Las fuertes devaluaciones fueron necesarias
para enfrentar las crisis de balanza de pagos y fiscal
que se produjeron a rafz de la suspensién del crédito
externo (en 1982) y de la caida experimentada por el
precio del petréleo (en 1986-1987).¢

Antes del comienzo de la liberalizacién comer-
cial, México hacfa uso de una gran variedad de ins-
trumentos para controlar las importaciones, estimular
la produccién industrial y orientar al sector manufac-
turero hacia los mercados externos. Aparte de una es-
fructura arancelaria con alta dispersién y con una tari-
fa tope de 100%, la produccién local era protegida
por permisos de importacién que cubrfan un 92% de
las importaciones, y por la utilizacién de precios ofi-
ciales de aforo mds aitos que los precios de compra
para un 19% de elias. Los exportadores de bienes no
tradicionales se beneficiaban de importantes franqui-
cias tributarias, las que compensaban el sesgo antiex-
portador de la politica comercial. Por dltimo, Méxi-
co habfa utilizado exitosamente durante mucho tiem-
po programas de promoci6n industrial orientados a la

$ Recuérdese que en México, al igual que en Chile, las devaluacio-
nes contribuyen al equilibrio fiscal, ya que los ingresos provenien-
tes del principal producto de exportacién constituyen una fuente
importante de recandaciones impositivas, y transforman al sector
piiblico en un ofertante neto de divisas.
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sustitucién de importaciones en “sectores estratégi-
cos” (en algunos casos en forma conjunta con la pro-
mocién de las exportaciones). Estos programas, que
otorgaban proteccién en el mercado interno e incenti-
vos fiscales, a cambio de lo cual las empresas debian
alcanzar grados de integracién local o metas de ex-
portacién cada vez mds altos, se habian convertido en
el principal instrumento de politica industrial durante
la “etapa dificil” del proceso de sustitucién de impor-
taciones (Ros, 1992).

i) La reforma iniciada en 1985. El programa de
liberalizacién comercial comenzé en julio de 1985
con la eliminacién de los controles cuantitativos para
un gran nimero de posiciones arancelarias. La libe-
ralizacién afectd principalmente a los bienes interme-
dios y de capital, as{ como, més selectivamente, a
algunos bienes de consumo. Los aranceles fueron ini-
cialmente altos para compensar la eliminacién de
controles directos. En julio de 1986, México adhirié
al GATT y, como “precio de entrada”, se comprome-
ti6 a continuar la sustitucién de los controles directos
por aranceles, seguida de reducciones arancelarias,
Al mismo tiempo se establecié un sistema antidum-
ping. A fines de 1987, junto con la introduccién del
llamado Pacto de Solidaridad Econémica, se profun-
diz6 la reforma comercial: se eliminé una buena parte
de los permisos previos que afectaban a las importa-
ciones de bienes de consumo, se suprimieron los pre-
cios oficiales restantes, y se simplific6 el arancel, re-
duciéndolo a sélo cinco tasas en vn rango de 0 a
20%, con un promedio ponderado por la produccién
de 12% (6% ponderado por las importaciones). Algu-
nos ajustes posteriores para reducir ain mds la dis-
persi6n del arancel aumentaron algo el promedio, pero
no cambiaron en forma apreciable el enfoque liberal
de la politica comercial mexicana.

La reforma comercial mexicana se ha hecho ex-
tensiva a las exportaciones. Se han eliminado muchos
de los permisos de exportacion, Las restricciones cuan-
titativas a las exportaciones que atn siguen vigentes
estdn determinadas por la existencia de controles de
precios (de algunos bienes agricolas) y por acuerdos
bilaterales o internacionales (sobre el café, el azicar, ¢l
acero y los textiles, productos que todavia represen-
tan el 24% de las exportaciones no petroleras, inclui-
do el valor agregado de la maquila). Los instrumen-
tos tradicionales de subsidio a las exportaciones han
sido eliminados, en parte como consecuencia de
acuerdos bilaterales con Estados Unidos. Los tinicos
incentivos a las exportaciones que se usan en la actua-
lidad son programas que eximen de derechos a las

importaciones “temporales” v de permisos de impor-
tacién a los insumos de empresas exportadoras.

También ha habido una reduccién significativa
en el uso de politicas de promocién industrial. Los
programas que restan, los cuales siguen incluyendo
restricciones cuantitativas a las importaciones, se han
concentrado en las industrias automotriz, de micro-
computadoras y farmacéutica.

El amplio colchén cambiario creado por las de-
valuaciones reales de 1986 y 1987 le permiti6 al go-
bierno lanzar el Pacto de Solidaridad Econémica, el
cual inclufa el congelamiento del tipo de cambio, la
profundizacién de la liberalizacién comercial y la
moderaci6n salarial. En efecto, el tipo de cambio co-
menzé a ser utilizado como herramienta antinflacio-
naria. Durante 1988, el tipo de cambio nominal fue
congelado; desde 1989, las devaluaciones nominales
han sido menores que el ritmo de la inflacién neta (la
interna menos la externa). Desde 1987, el tipo de
cambio real efectivo se ha apreciado en forma soste-
nida (cuadro 4). '

El Programa de Solidaridad Econ6émica tuvo gran
éxito en reducir fuertemente 1a inflacién. Junto con la
privatizacién de la banca y el ingreso al Plan Brady,
contribuyé a cambiar las expectativas con respecto al
futuro de la economfa mexicana. A su vez, este cam-
bio comenzé a inducir fuertes entradas de capital ex-
tranjero y repatriaciones de capital fugado durante la
crisis de la deuda externa. La afluencia de capitales
extranjeros ha hecho posible sustentar la revaluacién
real del peso mexicano y ha promovido la intensifica-
cién del proceso revaluatorio. Los flujos de capitales
extranjeros también han sido estimulados por refor-
mas en otras dreas de politica econémica, como la
desregulacién interna, las privatizaciones masivas de
empresas piiblicas, la apertura a la inversién extranje-
ra y la autorizacién para que operen fondos mutuos
extranjeros de valores bursitiles. Para moderar las
entradas de capital, en abril de 1991 se restablecieron
ciertos controles a las captaciones de los bancos en
moneda extranjera: un porcentaje de dichas captacio-
nes no puede prestarse en pesos y debe mantenerse
en activos liquidos en divisas; ademds, las captacio-
nes en divisas no pueden sobrepasar el 10% de las
captaciones totales.

il) El desempefio de las exportaciones y el
producto interno bruto. México ha logrado altas
tasas de crecimiento de las exportaciones de manu-
facturas y un leve aumento de la participacién del
sector industrial en el PIB. Sin embargo, las tasas
de crecimiento de la economia mexicana han sido
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CUADRO 4

MéxIco: Indicadores de la politica comerclal

y tipo de cambio real, 1981-1992

(Porcentajes)

Producci6n Produccién
Afio interna interna Arancel Nimero de Arancel Tipo de
protegida protegida promedio® tramos méximo cambio real®
por por precios arancelarios (1985=100)
permisos de oficiales®
importacién®

1981 64.0 134 22.8 72
1983 115
1984 922 18.7 23.5 100
1985 47.1 254 28.5 10 100 100
1986 39.8 18.7 245 11 50 139
1987 254 0.6 11.8 11 40 145
1988 213 —_ 10.2 5 20 118
1989 19.8 — 12.5 3 20 110
1190 17.9 i — 124 3 20 108
1991 — 120 3 20 98
1992 — 12,0 3 20 91

Fuente: Ten Kate (1992), Ros (1992), CEPAL (1992a), y CEPAL (1992b),

® Las cifras para 1985 a 1990 corresponden a diciembre de cada afio; las cifras para 1981 corresponden a abril de 1980 y las cifras para 1984
corresponden a junio de 1985.

b ponderado por la produccién.

¢ Tipo de cambio aplicable a las exportaciones (CEPAL, 1992a).

modestas en el perfodo posterior a las reformas les inferiores a los histéricos (los coeficientes de
(cuadro 5). Entre 1985 y 1992 no ha habido aumento inversién se han situado entre 16 y 22% del PIB,
en el PIB per cépita; la inversion se ha recuperado comparados con cifras de entre 22 y 25% en los
de manera significativa, pero ain continda a nive- afios setenta).

CUADRO 5
México: Algunos indicadores de crecimiento, 1980-1992

Exportaciones no petroleras

Aflos Tasa de Inversién fija/ Manufacturas/ Miles de millones Como porcentaje
crecimiento PIB PIB de délares de exportaciones
del PIB “Bienes Servicios de totales *
(porcentajes) (porcentajes) (porcentajes) maquila
1970-1979 6.5 23.4° 22.8 85.9
1980 9.2 24.8 22.1 6.0 0.8 40.0
1985 2.6 179 214 6.9 1.3 356
1986 -3.8 16.4 21.0 9.7 1.3 63.6
1987 1.9 16.1 21.3 120 1.6 61.8
1988 1.2 16.8 217 14.1 23 713
1989 33 17.4 225 150 3.1 69.9
1990 4.4 18.8 228 16.9 3.6 67.4
1991 3.6 19.5 229 18.9
1992 2.5 217 227 19.5

Fuentes: CEPAL, 1992b y 1993; Ros, 1992,

2 Participacién de las exportaciones de bienes no petroleros més los servicios de maquila en el total de las exportaciones de bienes més los
servicios de maquila.

® Promedio simple 1970-1979 en délares constantes de 1980,
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Un cambio estructural importante que ha tenido
lugar en la economia mexicana ha sido el aumento
sostenido de las exportaciones no petroleras, las que
pasaron de 4 800 millones de délares en 1982, a9 700
millones en 1986 y a 18 900 millones en 1991. A
fines de los afios ochenta, las manufacturas represen-
taban un 85% del total de las exportaciones no petro-
leras.

Los defensores de la liberalizacién comercial
sostienen que ha sido la liberalizacién de importacio-
nes la que ha hecho posible el auge de las exportacio-
nes no petroleras, al dar acceso a los productores de
bienes exportables a insumos de calidad y precios
internacionales, y al reducir la rentabilidad de produ-
cir para los mercados internos (incentivando indirec-
tamente la reasignacién de recursos hacia la exporta-
cién). Sin embargo, el fuerte aumento de las exporta-
ciones no petroleras habfa comenzado en 1983, antes
de que se diera inicio a las reformas comerciales y,
por lo tanto, es dificil atribuirselo solamente a ellas.
Ros (1992) ha calculado que casi la mitad del aumen-
to de las exportaciones no petroleras en el perfodo
1982-1988 provino de tres sectores (la industria auto-
motriz, la de computadores y las de maquila)” que no
se beneficiaron de la apertura, ya sea porque sus im-
portaciones de insumos ya estaban liberadas de aran-
celes (las maquiladoras) o porque las importaciones
competitivas con sus productos 0 sus insumos impor-
tados continuaron siendo restringidas por programas
de desarrcllo industrial (los automéviles y los compu-
tadores personales).

Una hipétesis que cuadra mejor con la evolucién
de la economia mexicana es que el auge de las expor-
taciones no petroleras tuvo més que ver con las fuertes
depreciaciones cambiarias reales de 1982-1983 y
1986-1987 y con la depresién de los mercados inter-
nos, que obligd a los productores a salir a buscar
mercados afuera, especialmente en Estados Unidos.
La mayorfa de las nuevas exportaciones mexicanas
de manufacturas proviene de industrias establecidas
durante el periodo de sustitucién de importaciones,
con una inversién nueva relativamente modesta; no
ha habido una reasignacién masiva de recursos hacia
sectores en los que podria suponerse que México tiene
ventajas comparativas (los que hacen uso intensivo
de mano de obra y estdn orientados preferentemente a
los mercados externos). Por lo tanto, el éxito de

7 S6lo el valor agregado por el sector de maquiladoras se considera
como exportacién en las estadisticas mexicanas. Siguiendo a Ros
(1992}, aquf se reclasifican los servicios de maguila en las expor-
taciones de bienes,

México en expandir sus exportaciones le debe mucho
al proceso previo de sustitucion de importaciones y a
los programas de desarrollo en sectores estratégicos
(Ros, 1992),

4. Bolivia

Como parte de su programa de estabilizacién y orde-
namiento de la economfa para superar la hiperinfla-
cién y restablecer el crecimiento, en el dltimo trimes-
tre de 1985 Bolivia también puso en préctica un am-
bicioso programa de liberalizacién comercial que se
ha mantenido hasta hoy (Morales, 1992). Antes del
comienzo del programa de apertura, el arancel exhibia
una gran dispersién, con una tarifa maxima de 150%;
también existfan prohibiciones y requisitos de licencias
para importar. Se comenz6 con la unificacién del tipo
de cambio, el retorno a la total convertibilidad, el
desmantelamiento de las restricciones cuantitativas y
la reduccién de los aranceles. Ademds, se abri6 la
cuenta de capitales casi totalmente. Desde entonces,
ha habido devaluaciones importantes del tipo de cam-
bio real efectivo (cuadro 1).8

En julio de 1986 el sistema arancelario de Boli-
via tuvo una significativa simplificacién, establecién-
dose un arancel uniforme de 20%. A comienzos de
1988 el arancel para los bienes de capital se redujo a
10%, manteniéndose en 20% para el resto de los bie-
nes, nivel que hacia fines de ese mismo afio bajé a
17%. En 1990, el arancel para los bienes de capital
descendi6 a 5% y para el resto de los bienes a 10%,
modalidad que se ha mantenido hasta la fecha. La
economfa boliviana se ha transformado en una de las
mds abiertas de América Latina y del mundo.

Con el fin de estimular las exportaciones no tra-
dicionales, se instituy6 un subsidio de 10% del valor
de las exportaciones. Este instrumento, denominado
Certificado de Reintegro Arancelario (CRA), tenfa por
objetivo reducir el sesgo antiexportador proveniente
de los derechos sobre insumos importados incorpora-
dos en las exportaciones. Por razones fiscales y por
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial, el CRA fue eliminado a principios
de 1991.

Como puede apreciarse en el cuadro 6, desde que
se superd la hiperinflacién en 1986 las tasas de creci-
miento de la economfa boliviana han sido modestas,
especialmente cuando se las compara con las registradas

& Bolivia utiliza un tipo de cambio flotante con intervencién ofi-
cial.
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1983

en los afios setenta. Luego de caidas fuertes en 1985 y
1986, en los sexenios siguientes hubo un leve aumento
del PIB por habitante, de menos de 1% anual. El creci-
miento econdmico que ha tenido lugar no ha sido sufi-
ciente para que el producto per cépita llegue al 80%
del nivel prevaleciente antes de la crisis de comienzos
de los afios ochenta. La inversién como proporcién
del producto cay6 después de las reformas. Particular-
mente inquietante es la baja en la inversién bruta fija
privada desde el 7% del PIB en 1982 a menos del 4%
en 1990 (Morales, 1992), con cierta recuperacién en
1991-1992. Junto a la reduccién dristica de la infla-
¢ién, un cambio positivo ha sido la diversificacién de

las exportaciones, las cuales, empero, siguen siendo
de productos minerales o agricolas. Las exportaciones
no tradicionales crecieron fuertemente entre 1988 y
1990, para luego decaer parcialmente en 1991 y 1992,
Las exportaciones totales, por su parte, s6lo en 1990
recuperaron un nivel similar al de 1980, para también
declinar en el bienio siguiente. La experiencia bolivia-
na demuestra que en una economfa poco diversificada
y con bajos niveles de productividad, una reforma en
las sefiales del mercado para alinear los precios na-
cionales con los internacionales es claramente insufi-
ciente para alentar un proceso de transformacién es-
tructural que se inicie y desarrolle oportunamente.

CUADRO 6
Bolivia: Algunos indicadores de crecimiento, 1970-1992
{Porcentajes)
Tasa de Inversién bruta Tasa de Exportaciones Exportaciones no
Afio crecimiento fija/ PIB crecimiento totales tradicionales?
del PIB de las (millones de (millones de
exportaciones d6lares) délares)
reales
1970-80 3.9 -10.5
1980-84 -19 12,1 -28.3 871t 68
1985 -1.0 12.3 7.6 673 35
1986 -25 13.3 4.5 638 108
1987 26 13.6 -0.2 569 106
1988 3.0 13.6 3.7 600 108
1989 2.8 12.7 18.5 822 204
1990 ] 2.6 12.1 20.8 927 292
1991 4.1 12.9 2.3 849 252
1992 34 13.3 -11.1 710 205

Fuente: CEPAL (1992b) y CEPAL (1993).

@ Exportaciones totales excluyendo zing, estafio, plata, wolframio, antimonio, oro, plomo, otros minerales, gas natural y otros hidrocarburos.

b Promedio simple.

I

Las lecciones de las economias

dinamicas de Asia

A pesar de su gran diversidad, las economias expor-
tadoras de manufacturas de Asia tienen algunas ca-
racteristicas comunes en lo que respecta a sus estrate-
gias y politicas de desarrollo (y a los resultados obte-
nidos), que las hacen de particular interés en una
comparacién con América Latina. En esta secci6n el

andlisis se basa en la experiencia de la Repiiblica de
Corea y de la provincia china de Taiwén, economias
que se han industrializado hacia afuera por varias dé-
cadas. Desde fines de los afios setenta, otras econo-
mias asidticas (Indonesia, Malasia y Tailandia) han
aplicado polfticas mds o menos similares, también
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con resultados favorables con respecto al crecimiento
basado en las exportaciones de manufacturas (Ago-
sin, 1992; Noland, 1990; Ariff y Hill, 1989). Todas
ellas comenzaron su proceso de industrializacién con
un modelo de sustitucién de importaciones y, sin ex-
cepcidn, las nuevas politicas con que buscaron orien-
tar la economia hacia afvera fueron superimpuestas al
régimen de sustitucién de importaciones imperante
{Noland, 1990, capitulos 2 y 3). Estas economias
transitaron hacia un modelo de industrializacién
orientado al exterior sin saltos mortales y basdndose
en buena medida en el desarrollo ya alcanzado de
destrezas y capacidades industriales.

En general, la estrategia que siguieron fue la de
otorgar incentivos relativamente parejos a las expor-
taciones y a la produccién para el mercado interno
dentro de una misma industria, pero ofrecer incenti-
vos bastantes distintos (y cambiantes en el tiempo)
para industrias diferentes. En términos formales, el
tipo de cambio efectivo, que incorpora el efecto de
todos los incentivos (aranceles, subsidios, etc.) para
las exportaciones era, en lineas generales, igual al
tipo de cambio efectivo para los sustituidores de im-
portaciones en una industria i, pero diferfa bastante
entre la industria i y la industria j:

TCE (X,) = TCE (M}),
TCE,#TCE,

Aunque la proteccién en la Repiiblica de Corea
y en la provincia china de Taiwéan ha disminuido bas-
tante en los tltimos decenios y ahora se acerca a las
prevalecientes en los paises desarrollados (Noland,
1990), estas economfas comenzaron su proceso de
industrializacién hacia afuera con niveles de protec-
cién altos, los que no fueron desmantelados en aras
de la reorientacién hacia la exportacién.® Lo que si
salta a la vista en el caso de las economias dindmicas
de Asia es la capacidad del Estado de dar y quitar
incentivos, evitando que éstos se transformen en de-
rechos adquiridos por los grupos empresariales a los
que favorecen. Llama la atencién la flexibilidad con
que el Estado ha podido aplicar politicas temporales de
promocion. Ademds, todos los incentivos otorgados

° Por ejemplo, en 1976, mas de un decenio después de su despe-
gue, la Repiiblica de Corea tenia aranceles que iban de 0 a 150% y
para cerca de mil partidas, aproximadamente 40% del universo, las
tasas eran de entre 30 y 60%. Ademés, utilizaba profusamente
mecanismos pararancelarios y exenciones (Ffrench-Davis, 1986).

lo fueron habitwalmente a cambio del cumplimiento
de metas especificas, por lo general en el campo de
las exportaciones.

Una caracterfstica muy importante de estas ex-
periencias es que las autoridades pudieron impedir
que se generara una revaluacién importante del tipo
de cambio o que éste sufriera grandes fluctuaciones
reales, como las que han solido observarse en los
pafses latinoamericanos. La presencia de aranceles y
otras barreras comerciales de cierta importancia indi-
ca que, obviamente, las monedas de esas economias
asidticas estaban sobrevaluadas, pero el grado de so-
brevaluacién fue moderado y tendié a ser compen-
sado con subsidios de diverso tipo a las exportacio-
nes. Para poder controlar el tipo de cambio en forma
eficaz, la mayorfa de ellas ha ejercido un control
efectivo sobre las corrientes de capitales extranjeros
y ha alcanzado un grado aceptable de estabilidad
macroecondémica.

La experiencia de los pafses asidticos sugiere que
la liberalizacién comercial no es necesaria para la
industrializacién basada en las exportaciones. En
efecto, se observa en general que las economias estu-
diadas pudieron mantener politicas relativamente pro-
teccionistas y crecer hacia afuera al mismo tiempo.
Dos hechos son fundamentales para explicar lo que
aparece como un contrasentido desde el punto de vis-
ta de las recomendaciones convencionales de politica
comercial. Uno es que, en todos los casos exitosos,
ha habido un use activo de subsidios a la exportacién
de diversos tipos, que han servido para contrarrestar
el sesgo antiexportador implicito en la proteccién de
rubros importables; las economias asidticas examina-
das, sin excepcién, cuentan con mecanismos de rein-
tegro de aranceles y de impuestos indirectos para los
exportadores, y en algunos casos, existe méds de un
mecanismo, pudiendo el exportador escoger de acuer-
do a su situacién particular. El otro es que los incen-
tivos se han dado a cambio de desempefios especificos
y por perfodos limitados.

A pesar de que hay caracteristicas que son co-
munes a todas las economias dindmicas de Asia, se
observan diferencias importantes entre eflas que son
interesantes de consignar, porque cada experiencia
nacional contiene lecciones relevantes para Améri-
ca Latina. Quizds el rasgo mds interesantes de la
experiencia coreana ha sido el trato distinto otorgado
a las industrias maduras y a las industrias nacientes
(Westphal, 1992). Para las primeras, la politica co-
mercial procur6 conceder un trato neutral. Vale decir,
se instauraron mecanismos de reintegro de derechos
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de aduana e impuestos indirectos para los exporta-
dores directos e indirectos (productores que venden
insumos a los exportadores). En la década de 1960,
estas empresas también disfrutaron de incentivos
adicionales, como el acceso al crédito a tasas prefe-
renciales, el acceso privilegiado a licencias de im-
portaci6n, y ciertas reducciones en los impuestos
directos.!

Para las industrias nacientes promovidas por el
Estado, la concesién de incentivos, aparejados a metas
de exportacién, fue mucho mds agresiva. El método
fundamental fue la creacién de monopolios temporales
para ciertas empresas en los ramos industriales pro-
movidos, a cambio de metas de exportacién especifi-
cas. Esto implicaba que, en la préictica, el fomento de
la sustitucién de las importaciones se transformaba
en un mecanismo para promover las exportaciones. A
corto andar, las empresas promovidas se volvieron
exportadoras, subsidiando sus ventas al exterior con
los fuertes beneficios obtenidos en el mercado nacio-
nal. Quizés lo determinante de este resultado fue que
el sistema de incentivos que operé impulsé a las em-
presas beneficiadas a lograr la competitividad inter-
nacional desde el principio. Este énfasis permiti6
aprovechar rdpidamente las economfas de escala y el
aprendizaje por la préctica.

Otro elemento importante fue el acceso prefe-
rente que tuvieron las empresas de los sectores be-
neficiados al crédito de corto y largo plazo a tasas
preferenciales. En realidad, al favorecer a ciertos
sectores se estaba favoreciendo a conglomerados es-
pecificos, la creacién de los cuales fue impulsada
por el Estado. El estimulo al surgimiento de agentes
productivos en sectores promovidos por el Estado,
conjuntamente con el acceso abundante al crédito a
tasas de interés subsidiadas para las actividades fa-
vorecidas, fueron las formas como el Estado intent6,
exitosamente, superar las insuficiencias de los mer-
cados de capital (Amsden, 1993). La politica indus-
trial fue secuencial: en los afios sesenta se privilegié
la inversi6n en cemento, fertilizantes y refinerias de
petrdleo; a fines de los sesenta y comienzos de los
setenta, en acero y productos petroquimicos; en los
afios setenta, en astilleros, bienes de capital y bienes

de consumo durables (incluidos los automdviles), y
en los ochenta, en eléctronica, telecomunicaciones ¢
informadtica.

En la economia taiwanesa, las politicas indus-
triales y comerciales fueron similares en ciertos sen-
tidos, y particularmente en el cardcter secuencial del
apoyo del Estado a empresas y sectores especificos:
ese apoyo se dio a los textiles, el vidrio, los plésti-
cos, el cemento y los productos electrénicos de con-
sumo en los afios cincuenta; a los textiles sintéticos
y el acero en los sesenta; a los automéviles en los
setenta, y a la industria de la informacién desde fines
de los setenta (Wade, 1990a y 1990b, cap. 4). Como
en la Repiiblica de Corea, el liderazgo del Estado en
la estrategia industrial se concentré en actividades
con altos costos fijos y con uso intensivo de capital
o en otras en las cuales la tecnologfa estaba mono-
polizada por un niimero reducido de oferentes po-
tenciales. Se trataba de industrias de las cuales se
esperaba que llegaran a ser competitivas internacio-
nalmente.

Algunos de los mecanismos de promocién fue-
ron similares a los utilizados por la Reptblica de Co-
rea; proteccion del mercado local, créditos de largo
plazo subsidiados y exoneraciones impositivas. Pero
un aspecto algo distinto de la experiencia taiwanesa
fue el uso agresivo de la empresa e inversién estatales
y la promocién de la inversién extranjera (general-
mente en asociacién con el capital nacional) en secto-
res favorecidos.

Con el correr del tiempo, el liderazgo del Es-
tado en la estrategia industrial ha ido disminuyen-
do y adquiriendo formas menos intervencionistas
tanto en la economfa taiwanesa como en la corea-
na. Se espera que las reformas comerciales en cur-
so lleven a ambas a asemejarse bastante a las de
los paises industrializados en lo que se refiere a los
niveles y dispersion de los aranceles (Noland, 1990,
pp. 9-11). A medida que el Estado se retira de su
papel de liderazgo en la industria, la proteccién
en estas economias va adquiriendo la funcién que
se le atribuye en los pafses industrializados: de-
fender a los sectores més rezagados (en particular
1a agricultura).

19T 0s incentivos adicionales a los reintegros tendieron a desapare-
cer a partir de los afios setenta, Pero también fueron disminuyendo

los niveles de proteccién del mercado interno de que disfrutaban
estos sectores.
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IV

Elementos para

una evaluacion

El examen de las liberalizaciones latinoamerica-
nas y de las experiencias asidticas de mds largo
alcance arroja conclusiones importantes para el
manejo de la politica econdémica en América Lati-
na. Ellas pueden ayudar a orientar las reformas en
marcha, de manera que contribuyan mds eficien-
temente a acelerar el crecimiento y a apoyar la
transformacién productiva. No se trata de que los
pafses que han puesto en prictica reformas pro-
fundas desanden el camino ya recorrido. La rever-
sién de las politicas ya adoptadas puede, en sf,
tener un costo muy alto que haga conveniente la
mantencién de las politicas existentes, aunque ellas
sean sub6ptimas. Lo que si es esencial es evaluar
lo hecho y los resultados ya cosechados o proba-
bles, con la intencién de dilucidar 1o que queda
por hacer para aumentar la probabilidad de que
los pafses de la regién alcancen los objetivos per-
seguidos con la liberalizacién comercial, vale de-
cir, una insercién internacional mds dinamizadora
del desarrollo.

1. La relacién entre la liberalizacién de las im-
portaciones y la promocién de las exporta-
clones

LLa experiencia demuestra que es mas efectivo libe-
ralizar las importaciones después de haber alcanza-
do un crecimiento sostenido de las exportaciones y
una transformacién dindmica del aparato producti-
vo. Los casos del este asidtico asi lo atestiguan
(Sachs, 1987). Es la opcién 1 del esquema analitico
presentado mds atrds (seccidn II, apartado 1 y grafi-
co 1). Aunque este camino ya no es una opcién
factible para muchos pafses latinoamericanos, las
experiencias asidticas ensefian que es menester
apuntar directamente al dinamismo exportador y
no esperar que la liberalizacién de importaciones,
por sf sola, surta los efectos deseados sobre las
exportaciones. ‘
En la mayorfa de las liberalizaciones que se es-
tdn llevando a cabo en América Latina (especialmen-

te en Argentina, Colombia, Pert y Venezuela), 1a op-
cién de fomentar las exportaciones primero y liberali-
zar las importaciones después ya fue explicitamente
descartada: la liberalizacién ya ocurrié y se hizo en
un contexto en el cual la creacién de capacidad pro-
ductiva en las economias nacionales distaba mucho
de exhibir un comportamiento dindmico, Un camino
similar fue elegido por Chile, Bolivia y México, pafses
que liberalizaron sus importaciones sin dar otro apo-
yo significativo a las exportaciones que la depreciacién
cambiaria (la cual tendi6 a revertirse en Chile durante
¢l perfodo 1979-1982 y en México a partir de 1988).
Es més, en todos los pafses que han emprendido re-
formas profundas se ha procedido a desmantelar o a
reducir los esquemas de promocién de exportaciones
que han sido exitosos en el pasado. Esto hace pensar
que los costos de las liberalizaciones, en términos de
crecimiento, serdn altos en la transicién hacia un nue-
vo equilibrio. Como interrogante constructiva, cabe
preguntarse, dadas las restricciones que impone el ca-
mino escogido, cémo mejorar la eficiencia global de
las reformas. Las sugerencias que se hacen a conti-
nuacién obedecen a este objetivo.

2. Selectividad o neutralldad de
los incentivos

Las principales experiencias hist6ricas y los casos
que aquf se han examinado no avalan la hip6tesis de
que, una vez conseguida la neutralidad de los incen-
tivos a través del desmantelamiento de toda protec-
cién y la prescindencia de los subsidios, los recursos
se reasignan espontdneamente y a bajo costo hacia
los sectores en los que el pafs tiene ventajas compa-
rativas. La experiencia chilena muestra los altos
costos de la liberalizacién dréstica y del abandono
de toda selectividad. Esos costos (esencialmente de
transicién) son dificilmente compensados por el
eventual mayor crecimiento que se alcance después
de terminado el ajuste. Politicas méas selectivas y
menos drésticas en lo que respecta a la liberaliza-
cién de las importaciones y un apoyo més decidido
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a las exportaciones no tradicionales, por lo que su-
gieren las experiencias asidticas, habrfan resultado
en un comportamiento més dindmico de la econo-
mia en su conjunto.

Si se quiere llevar a cabo una transformacién
productiva eficiente, que incluya una mayor apertura
y una insercién cualitativamente distinta en los mer-
cados internacionales, no basta con el impulso pura-
mente negativo de la liberalizacion; también serdn
necesarias politicas que impliquen impulsos positi-
vos. Esto no significa, obviamente, un retorno a la
proteccién alta e indiscriminada del pasado. En efec-
to, se puede argumentar que las politicas de sustitucién
de importaciones adolecieron del defecto de ser mds
bien indiscriminadas que selectivas. Lo que se re-
quiere es una mucho mayor selectividad, no en el
sentido de dar apoyos a actividades especificas (las
que pueden resultar dificiles de identificar) sino de
lograr que las desviaciones de la neutralidad sean po-
cas y bien elegidas.

Ademds, la selectividad deberd evitar el sesgo
antiexportador de las politicas del pasado; vale decir,
se deberd dar incentivos equivalentes tanto para ex-
portar como para producir con miras a los mercados
nacionales. En efecto, en las condiciones actuales y
dado el tamafio pequefio de la mayoria de las econo-
mias de la regi6n, se puede argumentar a favor de
politicas francamente proexportadoras. Ya que los
pafses latinoamericanos han optado por un arancel
mayor que cero y, en todos los casos (salvo el de
Chile), con algiin grado de diferenciacién, se hace
necesario utilizar subsidios de exportacién més o me-
nos equivalentes.

En lo que se refiere al arancel, no hay razones
tedricas o practicas convincentes para optar por la
absoluta uniformidad. Si la mayorfa de las actividades
industriales estdn sujetas a economias de escala dind-
micas mds o menos difusas, se puede argumentar
{como lo hace Rodrik, 1992) que es conveniente fa-
vorecer a grandes categorfas de actividades manufac-
tureras, sin entrar en el juego de “escoger ganadores”,
favoreciendo a industrias especificas. La moderacién
en ¢l nivel de los aranceles y en el mimero de tramos
ayudard a evitar abusos. Ademas, todo arancel por
encima del nivel bésico deber4 ser temporario.

Como ya se ha anotado, los subsidios a las ex-
portaciones resultan necesarios, especialmente si se
quiere fomentar una industrializacién eficiente en
presencia de aranceles de importacién. Un elemen-
to indispensable para evitar el sesgo antiexportador
son los sistemas de reintegros de derechos para los

insumos utilizados en la produccién de bienes ex-
portables. Por otro lado, existe una larga y positiva
experiencia tanto en América Latina (por ejemplo,
en Colombia, Costa Rica y Brasil) como en Asia
con los subsidios a las exportaciones no tradicionales.
Para minimizar la posibilidad de que estos subsidios
se presten a abusos, se podria pensar en un sistema
de subsidios que vayan decreciendo a medida que
las exportaciones aumenten, con un cronograma
anunciado de antemano y no sujeto a renegociacio-
nes.

La selectividad tiene diversos aspectos que reba-
san la politica comercial y que no es posible abordar
con detalle aqui. Estos aspectos incluyen medidas para
dar a los exportadores acceso al crédito comercial de
preembarque y posembarque a tasas de interés interna-
cionales, medidas para completar el mercado de capita-
les y eliminar su sesgo en contra de los proyectos nue-
vos, mejoramiento de la infraestructura fisica y social
indispensable para impulsar el desarrollo exportador,
politicas ante la inversién extranjera directa que favo-
rezcan la adquisicion de tecnologias nuevas y el acce-
so a los mercados internacionales, y la adopcién de
una politica congruente de negociaciones comerciales
internacionales para obtener acceso a los mercados
internacionales donde se desea tomar posicién.

Volviendo al tema de los incentivos, al formular
politicas comerciales en los afios noventa también hay
que tener en cuenta que el contexto internacional ha
cambiado significativamente desde que las economias
dindmicas del este asidtico comenzaron sus procesos
de industrializacién basados en las exportaciones, en
los afios sesenta y setenta. Hoy es mucho més diffcil
recurrir a incentivos de la magnitud de los otorgados
entonces por esas economias, tanto por el clima de
menor dinamismo mundial y més proteccionismo que
se vive en la actualidad (por lo cual ahora es mds
probable, por ejemplo, que los paises importadores se
protejan de los subsidios a la exportacién con gravé-
menes compensatorios) como porque la reglamenta-
cidén internacional en materia de politica comercial se
ha hecho mucho més estricta que antes. De concluir
exitosamente la Ronda Uruguay, es muy probable que
el campo de maniobra de los paises en desarrollo
para imponer subsidios a las exportaciones se vea auin
més disminuido.

3. ¢Apertura gradual o rapida?

Estd claro que los pafses latinoamericanos que han
emprendido liberalizaciones comerciales en afios re-
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cientes lo han hecho en forma répida. Por lo tanto,
los comentarios que se hacen en esta seccién estdn
dirigidos més que nada a los paises que atin no han
consolidado sus procesos de reforma. Todavia es muy
pronto para evaluar los resultados de las reformas
abruptas emprendidas recientemente. Sin embargo,
las experiencias asidticas, asf como las de Colombia
desde la mitad de los afios sesenta hasta 1989 (Ocam-
po y Villar, 1992) y de Costa Rica desde 1983 hasta
1990 (Herrera, 1992), parecerfan recomendar un en-
foque gradual que permita la reconversién de las in-
dustrias existentes en lugar de llevar a la destruccién
de una proporcién alta de la capacidad instalada, con-
secuencia inevitable de una liberalizacién répida.

En Colombia, el transito a mediados de los afios
sesenta desde un modelo de sustitucién de importa-
ciones a uno mixto que daba prioridad tanto a la sus-
titucién de importaciones como a la promocién de
exportaciones, fue determinante en orientar cada vez
mds al sector manufacturero hacia afuera, evitando
los traumas asociados con liberalizaciones drésticas
como la chilena. En Costa Rica, la reduccién de aran-
celes fue gradual y estuvo acompafiada de incentivos
a la exportaci6n y de mecanismos de reintegro de
derechos de aduana. La expansién de las exportacio-
nes no tradicionales —el rasgo més significativo del
desarrollo costarricence en los afios ochenta— des-
cansé en forma importante en las empresas que se
habfan establecido durante el régimen anterior de sus-
titucién de importaciones. A ello se agreg6 la promo-
cién deliberada de la inversién extranjera en la pro-
duccién de bienes exportables textiles y electrénicos.

Ciertamente que la adopcidén de un enfoque gra-
dual no significa que toda la reforma deba ser gradual.
Por ejemplo, la eliminacién de redundancias en el
arancel, asi como la conversién de las restricciones
cuantitativas en aranceles {“arancelizacién™) y los
ajustes cambiarios requeridos pueden hacerse de una
vez, Pero las reducciones arancelarias posteriores de-
ben graduarse segiin !a capacidad de los productores
de ir adaptando sus estructuras productivas a un mayor
grado de competencia.

4. El papel del tipo de camblo

Es indudable que el manejo del tipo de cambio es un
factor determinante de los resultados que se logren.
Evitar el rezago cambiario parecerfa ser una condi-
¢i6n indispensable para el éxito de cualquier reforma
comercial, ya se trate de una liberalizacién dréstica o
de una apertura gradual y controlada. De nuevo, la

experiencia chilena en el perfodo 1976-1981 (asf como
la de otros paises del Cono Sur en los afios setenta)
demuestra lo nocivo que puede ser el doble impacto
de la apreciacién del tipo de cambio real y de la
liberalizacién dréstica de las importaciones, en con-
junto. A modo de ejemplo contrario, el nuevo ajuste
realizado en Chile entre 1983 y 1991 fue mds exitoso
y sostenible que el practicado en los afios setenta,
porque la rebaja arancelaria fue complementada con
una fuerte devaluaci6n real.

La mayorfa de las liberalizaciones mds recientes
en América Latina estdn ocurriendo en un contexto
de fuerte apreciacion cambiaria real. En efecto, algunos
de los pafses donde la liberalizacién de importaciones
ha sido mds profunda también han experimentado
pronunciados rezagos cambiarios, EI manejo del tipo
de cambio para apoyar la transformacién del aparato
productivo es un tema de politica econémica que to-
davia no ha sido asumido adecuadamente en América
Latina.

La experiencia de los pafses latinoamericanos
demuestra que la politica cambiaria en sf misma no
sirve como sustituto para una politica antinflacionaria
efectiva. Excepto en el corto plazo y con el fin de
cambiar las expectativas, el ancla cambiaria para los
precios internos ha demostrado ser muy endeble, par-
ticularmente en los paifses de més alta inflacién. La
estabilizacién del nivel de precios es indudablemente
esencial para cualquier politica que busque cambiar
en forma permanente los precios relativos. Pero ésta
no puede alcanzarse sélo fijando el tipo de cambio
nominal. El tipo de cambio es una herramienta indis-
pensable para la transformacidn productiva con equi-
librio externo. Este es uno de los mensajes de las
experiencias exitosas del este asiético.

5. Laliberalizaclon financiera externa

Otra leccién de las experiencias contrastantes de
América Latina y Asia es que la liberalizacién de las
corrientes internacionales de capital puede ser peli-
grosa para el logro de los objetivos de la apertura
comercial.!’ La liberalizacién financiera tiene dos
componentes que usualmente van juntos, uno interno
y otro externo. La liberalizacién financiera interna se
traduce, entre otras cosas, en dejar las tasas de interés

1 Sobre el tema de la secuencia de las liberalizaciones del comer-
cio y de la cuenta de capitales, véase Edwards, 1989. Sobre estabi-
lidad y movimientos de capitales, véase Diaz-Alejandro (1985) y
Williamson (1992).
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a las fuerzas del mercado. Por su parte, la liberaliza-
cién financiera externa se expresa en una combina-
cién de medidas: permitir que los no residentes ope-
ren en el mercado financiero nacional o que los resi-
dentes contraten préstamos en los mercados financie-
ros internacionales; permitir que los residentes ad-
quieran divisas en el mercado interno para invertir o
gastar en el extranjero; y permitir transacciones en
moneda extranjera en los mercados internos. En
tanto que la liberalizacion financiera interna forta-
lece el vinculo entre la inflacién y las tasas de interés,
la liberalizacién financiera externa debilita el vincu-
lo entre los precios internos y el tipo de cambio
(Akyiiz, 1993). Esto hace mds dificil poner en précti-
ca una liberalizacién comercial exitosa, por dos moti-
vos. En primer lugar, la combinacion de 1a liberali-
zacién financiera interna con la externa hace el tipo
de cambio mds dificil de controlar. Segundo, ella
eleva y hace més inestables las tasas de interés, desin-
centivando asf la inversién productiva.

La liberalizacién simultdnea de las transacciones
financieras internas y externas entrafia problemas se-
rios para el manejo de la politica econémica. La libe-
ralizaci6n interna generalmente conduce a fuertes alzas
en las tasas de interés (tanto nominales como reales)
y a grandes altibajos por un lapso proiongado; cuan-
do llegan a existir diferencias entre las tasas de interés
internas y las tasas prevalecientes en los mercados in-
ternacionales, y no se espera que esas diferencias sean
igualadas por una depreciacién cambiatia, los flujos de
capital desestabilizadores pueden ser cuantiosos.

La liberalizacién financiera externa, en situacio-
nes como las vigentes en la segunda mitad de los
afios setenta o al inicio de los noventa, dificulta el
manejo del tipo de cambio real (Williamson, 1992).
Los flujos de capital de corto plazo, que buscan ga-
nancias especulativas en torno a las diferencias inter-
nacionales entre las tasas de interés, pueden tornar
muy inestable el tipo de cambio real y dificultar el
manejo de este instrumento de politica econémica tan
crucial para la transformacién productiva.

Ademds, la inestabilidad cambiaria y de las tasas
de interés tiende a estimular el “rentismo” por sobre

el “productivismo” y a entregar sefiales confusas a
los asignadores de recursos.

En la regién hay algunos ejemplos recientes de
manejo relativamente exitoso de los capitales especu-
lativos. El primero es el de Chile, pafs que vivié una
especie de aprendizaje. En Chile, la fuerte aprecia-
cién cambiaria de fines de los afios setenta se debi6 al
acceso irrestricto que tuvieron los bancos nacionales
al crédito externo. En afios mds recientes, una actitud
mds pragmdtica ha permitido proteger parcialmente
el tipo de cambio y ha contribuido a materializar los
beneficios de la liberalizacion comercial. Colombia
también ha echado mano a un abanico de medidas para
detener las entradas de capital de corto plazo que ame-
nazaban con una mayor revaluacién del tipo de cam-
bio. Brasil y México han efectuado algunos intentos
para suavizar los flujos financieros de corto plazo.

En varios otros pafses de América Latina, las
liberalizaciones comerciales recientes han ido acom-
pafiadas de liberalizaciones financieras mas o menos
acentuadas y de grandes afluencias de capital que han
tendido a sobrepasar las posibilidades de “esteriliza-
cién” de las autoridades monetarias. En estos paises,
el desmantelamiento de los controles de capital y la
incapacidad de las autoridades para regularlos consti-
tuye un obstaculo para una apertura comercial exitosa
en el ambito productivo.

Entonces, en lo que se refiere a la cuenta de
capitales de la balanza de pagos, el problema que se
les presenta a los pafses de la regi6n es el de cémo
vincular a los mercados nacionales de capitales con
los externos, de manera que minimice la ineficiencia
artificial (apreciaciones cambiarias desequilibrado-
ras) y los impactos desestabilizadores de los flujos
de capital de corto plazo, los cuales suelen llegar
cuando no se los necesita ¢ irse cuando son esencia-
les para el equilibrio de la balanza de pagos. Parece
indispensable, por lo tanto, distinguir entre corrien-
tes de capital extranjero con objetivos productivos
de largo plazo (por ejemplo, la inversién extranjera
directa), que son beneficiosas, de otras corrientes
puramente especulativas y de corto plazo, las que es
esencial desestimular.
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Consideraciones finales

A modo de conclusién, puede decirse que la expe-
riencia pareciera demostrar que, junto con racionali-
zar los incentivos comerciales, hay que aplicar algiin
grado de selectividad en la politica de desarrollo pro-
ductivo. Es lo que se ha hecho en los pafses més
dindmicos del este asidtico. El problema radica en
encontrar los mecanismos més eficientes, entre los
cuales estdn los incentivos decrecientes atados a me-
tas especificas de exportacién, y la necesaria reforma
en la institucionalidad piblica. En realidad, la selecti-
vidad debe ser mayor que en el periodo de sustitucién
de importaciones y los criterios para administrar esa
selectividad deben ser claros. La proteccion a la pro-
duccién nacional y los incentivos a las exportaciones
forman parte de un conjunto de politicas con las cua-
les se busca llevar a cabo una estrategia de desarrollo
y transformacién productiva. Pero la experiencia en-
sefia que los incentivos deben ser moderados y con
limites definidos en ¢l tiempo; que las desviaciones
con tespecto a la neutralidad deben ser pocas y esco-
gidas cuidadosamente, y que es indispensable com-
pensar el sesgo antiexportador de la proteccién con
incentivos para exportar, También parece més efi-
ciente otorgar incentivos por grandes categorias de
actividad —las que tengan mayores posibilidades de
ofrecer beneficios dindmicos no internalizados por el
mercado— en lugar de tratar de escoger ganadores
especificos. L.a promocién de las exportaciones no
tradicionales surge como un campo particularmente
apropiado para las politicas comerciales selectivas.
Otros aspectos de la selectividad mencionados
en este trabajo y que han sido desestimados en las
reformas recientes (o de mds larga data, como en el
caso de Chile) se refieren a lo que haga el Estado
para corregir las fallas del mercado que dificultan

la inversién orientada a la transformacion produc-
tiva. Esa accifn incluye politicas para completar el
mercado de capitales, atraer inversiones extranje-
ras hacia sectores nuevos que puedan adquirir ven-
tajas comparativas, y mejorar la infraestructura fi-
sica y social, asf como la aplicacién de un programa
de capacitacién laboral eficaz y la negociacién del
acceso de productos especificos a mercados también
especificos.

La puesta en prictica de una apertura dinamiza-
dora del desarrollo significar corregir las posiciones
liberalizadoras a ultranza adoptadas en afios recien-
tes. Ciertamente exigird ajustes mds realistas a las
politicas que se vienen aplicando en muchos paises.

El ajuste de 1a politica comercial deberd ir acom-
pafiado por una valoracién mayor del papel que le
corresponde al tipo de cambio en el logro de la trans-
formacién productiva. Parece imposible orientar de-
cididamente al sector privado hacia la produccién de
bienes transables internacionalmente si no se mantie-
ne un tipo de cambio favorable y también estable en
el tiempo (es decir, independiente de condiciones
econémicas pasajeras). Es preciso que las autoridades
econdmicas de la regién presten mayor atencién a las
politicas econdmicas necesarias para lograr este obje-
tivo, una de las cuales ha de ser la regulacién de las
corrientes internacionales de capital de corto plazo.

Para el éxito de la apertura es condicién funda-
mental que el marco internacional sea propicio. Sin la
eliminacién del proteccionismo en los paises centra-
les, la apertura se debilita gravemente como opcién
de politica, no ya para un nimero limitado de paises
(como en el este asidtico en los afios sesenta), sino
para un conjunto amplio de paises que la realizan al
mismo tiempo.
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Crecimiento, crisis
y viraje estratégico

Joseph Ramos

Director de la Division
de Desarrollo Productivo y
Empresarial de la CEPAL

La estrategia de sustitucion de importaciones estuvo plena-
mente justificada en los afios treinta y continué teniendo senti-
do hasta fines de los afios cincuenta, mientras las posibilidades
de exportar estaban frenadas por la gran crisis, la segunda
guerra mundial y 1a reconstruccién de Europa. Pero a partir de
los afios sesenta tuvo rendimientos decrecientes en el marco de
una extraordinaria expansién del comercio internacional. En
los afios ochenta, los problemas de inestabilidad macroecond-
mica, producto de la crisis de la deuda, se sumaron a los
derivados de esta estrategia de desarrollo que habfan empeza-
do a manifestarse en los afios setenta. Pruebas de ello fueron
una productividad declinante y una vulnerabilidad cada vez
mayor a las perturbaciones (shocks) de carécter externo. De ahi
que la industria naciente en la actualidad ya no apunte a la
adquisicion de destrezas para producir, sino que a la penetra-
cién de los mercados externos. Pese al consenso emergente en
torno a esa orientacién hacia afuera, ain hay diferencias im-
portantes entre la visién neoestructural y la neoliberal, tanto en
su enfoque del desarrollo como en sus instrumentos, El papel
del Estado: ;cudn activo o pasivo? El sesgo de los incentivos a
la exportacién: ;transitoriamente proexportadores o neuvtros?
La equidad: ;dejar lo distributivo al tiempo (estrategia del
derrame), recurrir al paralelismo, con la politica econémica
dedicada al crecimiento y la social a la distribucién, o como
sugiere el autor, aplicar un enfoque integrado que incorpore
objetivos distributivos y de equidad a la politica econdémica
misma? El articulo concluye con un contrapunto entre el enfo-
que ortodoxo, centrado exclusivamente en medidas de liberali-
zacidn y desregulacidn, y el neoestructuralista, que propugna
la superacién de embotellamientos criticos mediante instru-
mentos mas activos a partir de un sector piiblico mejorado.
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I

Introduccion

Este articulo presenta una sintesis de la evolucién
econdémica de América Latina, con sus problemas
principales y las estrategias aplicadas, a partir de los
afios treinta. Centraremos el anélisis de estos tltimos
60 afios en torno a tres hechos, tres interrogantes y
tres hipétesis.

1. Los tres hechos

En primer lugar, sabemos que, pese a crecientes indi-
cios actuales de recuperacién, en los afios ochenta
América Latina sufri6 la crisis més severa y prolon-
gada de su historia después de la gran crisis de los
afios treinta, l.a produccién se estancé, con lo cual la
regi6n terminé la década con un ingreso por habitante
casi 10% inferior al de 1980, y la inflacién se desat6,
exhibiendo la increible tasa media de mas de 400% al
afio durante todo el decenio, para volver a niveles
moderados y mds tradicionales, del orden de 20%,
s6lo en 1992. De ahi que sea muy adecuada la deno-
minacién de “década perdida” que se ha dado a los
afios ochenta.

En segundo lugar, a la crisis econdmica y social
de los afios ochenta se sumé una crisis de ideas, al
cuestionarse desde sus raices la estrategia de desa-
rrollo que se venia aplicando desde los afios treinta:
la industrializacién por medio de la sustitucién de
importaciones. De hecho, la regidn estd experimen-
tando un viraje de vital importancia en su estrategia
de desarrollo: del crecimiento hacia adentro al creci-
miento hacia afuera, del intervencionismo amplio a
una mucha mayor dependencia de las fuerzas del
mercado, y del crecimiento dirigido por el sector pii-
blico al crecimiento liderado por el sector privado.

Y en tercer lugar, este viraje estratégico se dio
pese a que entre el fin de la segunda guerra mundial y
1980, América Latina experimenté el crecimiento més
répido y sostenido de su historia: algo més de 2.5% al
afio, cifra muy por encima de su tasa histérica de 1%,
aunque muy inferior al de las economfas de industria-
lizacién reciente (EIR) asidticas.

2. Los tres interrogantes

Cabe hacerse entonces tres preguntas. La primera:

¢por qué el decenio de 1980 fue tan desastroso para
la regi6n? La respuesta obviamente tiene que ver con
la crisis de la deuda externa y los costosos procesos
de ajuste y estabilizacién para enfrentar los desequili-
brios macroeconémicos que ella generd.

Sin embargo, si la crisis fue s6lo un problema de
inestabilidad macroecondémica, surge la segunda pre-
gunta: ;por qué cambiar la estrategia de desarrollo?
Una respuesta podria ser que la estrategia de sustitu-
cién de importaciones fue siempre un error.

Y de ser cierto que la estrategia de sustitucion
de importaciones fue siempre un error, ;cémo expli-
car entonces —{ercera interrogante— que el periodo
en que ésta prevalecié haya sido el de mds répido
crecimiento econémico jamds experimentado por
América Latina?

3. Las tres hipotesis

Como primera hipétesis, diremos que el decenio de
1980 fue una década perdida no sélo por la inestabili-
dad macroeconémica, sino también por problemas
derivados de la estrategia de desarrollo. Estos comen-
zaron a traducirse en los afios setenta en una producti-
vidad declinante y una creciente vulnerabilidad a las
perturbaciones de origen externo y no se manifestaron
abiertamente debido a los fuertes ingresos de capital
en ese perfodo. (Esta hip6tesis es casi universalmente
compartida.)

Como segunda hipétesis diremos que, pese a las
criticas de la ortodoxia, la estrategia de sustitucién de
importaciones no fue siempre un error. Tuvo mucho
sentido en los afios treinta, cuando la contraccién del
comercio mundial a raiz de la gran crisis de esos afios
hacfa casi imposible exportar y era indispensable un
impulso estatal para estimular a un sector privado
estancado. Continué teniendo sentido al menos hasta
fines de los afios cincuenta, pues la segunda guerra
mundial hizo virtualmente imposible importar pro-
ductos manufacturados, y posteriormente, en el perio-
do de reconstruccién de Europa y Jap6n, habria sido
muy dificil exportar manufacturas en forma significa-
tiva por el cierre relativo de esos mercados. En cam-
bio, a partir de los afios sesenta, la estrategia de susti-
tucién de importaciones comenzd a exhibir rendi-

CRECIMIENTO, CRISIS Y VIRAJE ESTRATEGICC + JOSEPH RAMOS



REVISTA DE LA CEPAL 50 « AGOSTO

1993 65

mientos fuertemente decrecientes, a medida que la
etapa de sustitucién “fdcil” se acababa y comenzaba
un perfodo de extraordinaria expansién del comercio
internacional. (Esta hipétesis es algo mds debatible,
pero probablemente atin sea mayoritaria entre los ex-
pertos en la materia.)

Como tercera hip6tesis, diremos que lo que cier-
tamente debe corregirse es la orientacién de la estra-
tegia de desarrollo: hacia afuera y no hacia adentro.
La orientacién hacia adentro ya camplié su funcién
histérica. La “industria naciente” de hoy ya no apunta
a la produccién en si, como en el pasado, sino a la
penetracién de los mercados externos. La justifica-
cién para un papel activo del Estado, de haberla, es
la necesidad de promover el ingreso a nuevos mer-
cados, sobre todo con productos no tradicionales.
De ahi que el debate en esta materia no se refiere a
la reorientacién de dicha estrategia, sino al papel del
Estado, es decir, si el crecimiento hacia afuera debe
ser promovido por el Estado o, por el contrario, si

II

debe darse con un Estado pasivo. En efecto, en el
pasado el debate se desarrollé como si sélo hubiera
dos opciones: i) un Estado activo y crecimiento hacia
adentro, o ii) crecimiento hacia afuera y Estado pasivo.
De hecho, se pasaba por alto que dos posibilidades en
dos ejes ofrecen cuatro opciones y no dos. Muy parti-
cularmente, se dejaba de lado la opcién de crecimien-
to hacia afuera pero con un Estado promotor, la que
no sélo es tedricamente posible, sino que ha caracteri-
zado la estrategia de desarrollo de Japén y de las EIR
asidticas, y corresponde también a la nueva postura
de la CEPAL.

Estos son, en forma apretada, los tres hechos,
tres interrogantes y tres hipdtesis que estructuran el
presente articulo. En lo que sigue desarrollaremos es-
tos temas en orden cronolégico:! los origenes y con-
secuencias de la estrategia de industrializacién por
medio de la sustitucién de importaciones; la crisis de
los ailos ochenta y sus causas, y el viraje estratégico
que estd experimentando la regién.

La estrategia de industrializaciéon basada

en la sustitucion de importaciones:

origenes y consecuencias

1. Los origenes

Desde su independencia y hasta la gran crisis de los
afios treinta el desarrollo latinoamericano se habia
basado en los pilares de la ortodoxia cldsica: propie-
dad privada, economias de mercado y Estados relati-
vamente pequefios v pasivos. La gran crisis de los
afios treinta cambid todo esto, al generar una profun-
da desconfianza en la bondades del mercado para
resolver autométicamente los problemas econdmicos

! Cabe hacer una advertencia. Hablar de América Latina, aunque
los paises que la componen tienen similitudes, es en verdad una
sobresimplificacién. Las estructuras y el tamafio de las diversas
economias latinoamericanas varfan en forma significativa, Asimis-
mo, por mucha semejanza que hayan tenido sus estrategias de
desarrollo, también han exhibido diferencias importantes de enfo-
que ¢ intensidad. La representacién algo estilizada de su realidad
nos ayudard aqui a resaltar los puntos centrales. Sin embargo, ningiin
pafs real de la regién se comporta exactamente como este “pafs
promedio” de ella.

principales. En los pafses desarrollados se puso en
duda la capacidad del mercado para superar en forma
répida y espontdnea el desempleo ciclico. En los paises
en desarrollo la crisis de confianza fue mucho mayor:
se creyd ver allf la explicacién de por qué América
Latina crecia a un ritmo tan lento (alrededor de 0.5%
per cépita desde su independencia frente a 2% de
Estados Unidos) y de por qué en los afios treinta su
ingreso por habitante equivalia a sélo la sexta parte
del de Estados Unidos, regién también nueva y colo-
nizada en la misma época que América Latina. El
mercado, la propiedad privada y un Estado pequefio y
pasivo no conducfan por s solos y en forma automd-
tica al desarrollo econémico.

Este cuestionamiento dio lugar a la tesis de que
el Estado, sobre todo en el caso de una regién de
crecimiento tardio, debe desempefiar un papel activo
para superar problemas “estructurales” (como falta de
empuje empresarial, mercados sumamente imperfec-
tos, concentracién de poder y rigueza) que inhiben el
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desarrollo econdmico. Esta tesis se contrapuso a la
premisa, hasta entonces generalmente aceptada, de
que el Estado debia desempefiar un papel pasivo, 0 a
lo mds facilitador de la actividad privada. M4s ain,
de la correlacion estrecha entre el ingreso por habitante
y el grado de industrializacién (sin preocuparse de
cudl era causa y cudl efecto) se concluyd que el Estado
debia promover especialmente la industrializacién,
pues era ésta la que se identificaba como portadora
privilegiada del avance tecnoldgico. Como conse-
cuencia de la crisis de los afios treinta, por lo tanto, la
promocién activa de la industrializacién pas6é a ser
funcién especial del Estado y se abandon la estrategia
ortodoxa, vigente hasta aquel entonces, de un desarro-
llo hacia afuera basado en las exportaciones primarias.

En cambio, el que se haya optado por una estra-
tegia de industrializacién hacia adentro y no hacia
afuera, méds que obedecer a alguna postura teérica,?
parece haber sido fruto de un accidente histérico. En
efecto, debido a la crisis de los afios treinta y al dete-
rioro de la relacién de precios del intercambio de la
regién se hizo més dificil importar productos manu-
facturados, y mds atractiva su produccién interna. Por
otra parte, el fuerte proteccionismo que prevalecié en
los pafses industriales durante esa crisis hacfa imposi-
ble pensar en una industrializacién hacia afuera, y la
escasez de productos manufacturados no bélicos y la
dificultad de importarlos durante la segunda guerra
mundial, naturalmente indujeron a su produccién in-
terna. Finalmente, por la falta de libertad cambiaria y
la proteccién arancelaria que caracterizé el periodo
de reconstruccion en Europa y Jap6n, tampoco habria
sido factible que América Latina adoptara una estra-
tegia de industrializacién hacia afuera en ese perfodo.
No es de extrafiar, entonces, que se eligiera aquélla
hacia adentro, sobre la base de la sustitucién de im-
portaciones. Esto se reforzé por el hecho de que pare-

2 Cabe sefialar que el argumento tedrico a favor de la estrategia de
industrializaci6én basada en la sustitucién de importaciones fue for-
mulado por Prebisch y la CEPAL muchos afios después de que esa
politica se pusiera en marcha, En su famoso llamado a favor de la
industrializacién, Prebisch justificé ésta por las supuestas asimetrias
en los frutos de la difusion del progreso tecnoldgico. En los paises
productores de materias primas ellos se difunden répidamente al
consumidor por medie de caidas de precios, mientras que el avance
tecnoldgico en la manufactura suele reducir los costos pero no los
precios, por la estructura oligopdlica de los mercados de productos
manufactureros. De ahi la tendencia a un empeoramiento secular
de los términos de intercambio de los paises productores de mate-
rias primas, como los de América Latina. (Véase, CEPAL, 1949.)
Por cierto otros autores, entre ellos W.A. Lewis en un ya clésico
articulo (Lewis, 1963), también arguyeron a favor de la industriali-
zacién, pero fue el argumento de Prebisch el que mas influencia
tuvo en América Latina.

cia “natural” industrializarse primero sobre la base
del mercado interno y sélo después, con la experien-
cia adquirida, pasar a exportar.

2. Las politicas y sus resultados

La estrategia de industrializacién basada en la sustitu-
cion de importaciones ocupé una variada gama de
instrumentos. El principal fue la proteccién arancelaria,
generalmente mayor para los productos finales que
para los insumos intermedios, y menor para los bienes
de capital. A esta protecci6n se agregaron normalmente
medidas como cuotas y licencias de importacién, pro-
hibiciones totales, exigencias de mayor contenido na-
cional en el valor agregado de la produccién, créditos
preferenciales (a menudo con tasas de interés real
negativas) y otras.

a) Los avances

De hecho, el desempefio econdémico de la regién
en el perfodo 1945-1980 fue bueno, sorprendentemente
bueno si uno considera las criticas severas que se han
hecho a la estrategia de sustitucién de importaciones.
En efecto, el ritmo de crecimiento del producto inter-
no bruto por habitante fue de 2.7% anual en el periodo
(cuadro 1). Este ritmo fue inusitado para la regidn,
muy superior a su ritmo histérico anterior (1% anual)
¢ incluso superior a la meta de 2.5% por afio estable-
cida por la Alianza para el Progreso en 1960. Ademds,
estuvo acompafiado por una inflacién relativamente
moderada de 20% por afio; de hecho, 11 pafses tuvie-
ron una inflacién media de un digito, y en ningin
pais ésta llegé a los tres digitos.

Este crecimiento fue liderado por la industria
manufacturera (cuadro 2), cuya participacién en el
producto subi6 de 14% en 1930 a 25% en 1980. Como
era de esperar, la participacién de las importaciones
en el producto interno bruto bajé de 20% en 1930 a
15% en 1980 y la regién pas6 a depender menos de
ellas. '

Tal vez ain mds impresionantes que los logros
econdmicos fueron los avances sociales (cuadro 2).
Pese a la explosién demogrifica del perfodo de pos-
guerra, el analfabetismo de adultos se redujo de
45% en 1945 a 20% en 1980. De hecho, la educa-
cién —que en 1945 atin era un claro reflejo de una
sociedad clasista con posibilidades restringidas de
utilizar los servicios educativos— se expandié enos-
memente. La educacién primaria virtualmente se uni-
versalizé, y se abrid el acceso a las hasta entonces
remotas posibilidades de educacién posprimaria, con
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CUADRO I
América Latina: Crecimiento e inflacién, 1945-1992
{Porcentajes anuales)
Crecimiento del producto interno bruto Inflacién

) 1925-1945 1945-1980 1980-1990 1991/1992 1945-1980 1980-1990 1992
América Latina 35 5.6 1.2 32 20 Mis de Menos de
PIB per cépita 1.0 2.7 -09 1.1 4o 4%8:
Argentina 3.1 -1.5 6.7 57 650 18
Bolivia 34 0.7 38 28 1000 11
Brasil 6.9 19 0.3 33 450 1130
Colombia 52 35 2.6 14 23 26
Costa Rica 6.7 2.1 2.6 6 28 18
Chile 3.6 2.7 7.7 77 21 13
Ecuador 6.8 2.1 3.9 8 40 66
Fl Salvador 5.1 0.6 39 5 19 17
Guatemala 4.6 0.5 3.6 4 12 12
Haiti 1.3 0.5 2.7 5 5 18
Honduras 44 L8 34 4 6 6
México 6.7 1.2 3.1 9 70 13
Nicaragua 4.7 -1.3 — 6 5000 2
Panami 53 -1.0 83 3 3 1
Paraguay 4.8 3.0 19 22 20 17
Perd 5.1 -1.0 -0.3 17 1 000+ 6
R, Dominicana 6.2 2.5 33 2 22 5
Uruguay 2.6 04 4.3 36 57 59
Venezuela 6.7 -0.2 8.9 5 26 33

Fuente: Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL.

# Cifras preliminares, excluido Brasil,
Cifras preliminares, incluido Brasil.

lo cual se triplicé la participacién de los jévenes de
las edades pertinentes en la educacién secundaria y se
quintuplicé en la educacién superjor. Asimismo, hubo
enormes avances en el acceso de la poblacion a servi-
cios domiciliarios de agua potable y electricidad, be-
neficidndose con ellos dos tercios de la poblacién
(contra un tercio o menos en 1945). La esperanza de
vida al nacer se prolongé en 15 afios, alcanzando a
los 65 afios de edad en 1980, cifra no demasiado infe-
rior a la de muchos paises desarrollades. Por iltimo,
es importante notar que todos estos avances sociales
fueron progresivos, es decir, proporcionalmente be-
neficiaron mucho més a grupos sociales muy poster-

gados hasta entonces, pues las clases pudientes dis-
frutaban desde mucho antes del grueso de estos bene-
ficios. Por lo tanto, esta mejor distribucién de los
beneficios sociales (o ingresos no monetarios) com-
pensd, al menos parcialmente, la concentracién del
ingreso monetario que tendi6 a caracterizar el creci-
miento econémico de la posguerra.

b) Los problemas

Por impresionante que haya sido el desempefio
econdmico y social de la regi6n mientras se aplic6 la
estrategia de industrializacion basada en la sustitucién
de importaciones, en rigor 1o fue s6lo en comparacién
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CUADRO 2
América Latina: Indicadores socioeconémicos en 1930, 1945 y 1980
(Porcentajes)
1930 1945 1980
Indicadores econémicos
PIB manufacturero/PIB 14 18 25
Importaciones/PIB 20 13 15
Exportaciones tradicionales/
exportaciones totales Mas de 88 Mis de 82 76
Indicadores sociales
Analfabetismo de adultos 45 20
Tasas de escolarizacién
Educacién primaria 55 90
Educacion secundaria 10 30
Educacién superior 2 10
Esperanza de vida al nacer (afios) 50 65
Porcentaje de viviendas con:
Agua por tuberia 20 65
Electricidad 35 70

Fuentes: Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL, sobre la base de datos de la CEPAL, del Banco Mundial y del

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).

con su desempefio histérico. Aparece mediocre si se
le compara con las posibilidades de crecimiento ace-
lerado que tienen los pafses de desarrollo tardio, que
en el caso de las EIR asidticas les permitié mis que
doblar el ritmo de crecimiento de América Latina en
el mismo perfodo.

De hecho, fueron varios los signos de que la
estrategia de sustitucién de importaciones estaba ha-
ciéndose cada vez mds problemdtica para la region.
En primer lugar, a medida que el proceso de sustitu-
cién pasaba de los productos finales, de més fécil
reemplazo, a la produccion de insumos intermedios y
bienes de capital, se iba haciendo cada vez mds costoso
. ¢ ineficiente. La productividad del capital —el factor
escaso— descendia, o porque las plantas estaban so-
bredimensionadas para el tamafio del mercado, o por-
que se subutilizaban, o porque sus exigencias tecno-

l6gicas y de calidad eran demasiado sofisticadas para. -

la capacidad productiva de la regién. Asf, el coefi-
ciente marginal de capital/producto crecié sistemati-
camente, de alrededor de 4 en 1950-1965 a mas de 5
en 1974-1980, y a mds de 8 en los afios ochenta. De
hecho, un trabajo reciente (Hofman, en prensa) que
estudia la evolucién de la productividad total de los
factores,’ 0 mejora tecnoldgica, en distintas regiones

del mundo entre 1950 y 1989, muestra que ésta habia
venido disminuyendo fuertemente en América Latina
desde 1973 (gréfico 1); por lo tanto, el producto cre-
cid en ese perfodo exclusivamente gracias a una ma-
yor cantidad de factores, sobre todo de capital (por el
endeudamiento externo), pero con una nula mejoria
en eficiencia en 1973-1980 y una pérdida de eficien-
cia en los afios ochenta. En cambio, el crecimiento de
productividad total o eficiencia, fue muy superior en
Jas EIR asidticas: 2% por afio para todo el periodo
contra apenas 0.3% en América Latina. Incluso en el
“perfodo de oro” de América Latina (1950-1973), la
productividad total de los factores en la regién creci6é
a menos de la mitad que la de las EIR asidticas (1.3%
contra 2.7% por afio).

En segundo lugar, precisamente debido a la es-
trategia de sustitucién de importaciones, la regién se
hizo extremadamente vulnerable a perturbaciones de
origen externo. En efecto, como el arancel, al reducir
las importaciones, baja el tipo de cambio real, la sus-
titucién de importaciones es un impuesto implicito a
la exportacién y dificulta sobre todo las exportacio-
nes no tradicionales. De ahi que en 1980 la participa-
cion de las exportaciones en el producto interno bruto
no sélo fue baja (15%), sino que correspondié en un

? Se entiende por productividad total de los factores la relacién
entre la produccién y no uno sino todos los factores, tanto capital

como trabajo, cada factor ponderado por su participacién en la
produccion total,
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GRAFICO 1
Productividad total de los factores: América Latina, Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econémicos (OCDE) y economias de industrializacién reciente asidticas (EIR)
{Indices: 1950 = 100)
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Fuente: A. Hofman, Economic Development in Latin America in the 20th century. A comparative perspective, en S. Adams y otros (eds.),
Explaining Economic Growth. Essays in Honor of Angus Maddison, Amsterdam, Elsevier/North Holland (en prensa).

75% a exportaciones tradicionales, poco eldsticas en
precio tanto respecto de la demanda como de la oferta.
Por lo tanto, las exportaciones no tradicionales repre-
sentaron menos de 4% del producto interno bruto.

En tercer lugar, en la practica la proteccion aran-
celaria fue excesiva en todo sentido, sin més 1dgica
econémica que la de ofrecer a cada sector la protec-
cién que requerfa. Como se ve en el cuadro 3, esta
proteccién fue groseramente excesiva, insélitamente
dispersa, y por cierto, tendié a ser permanente mds
que transitoria. En efecto, la proteccién efectiva por
lo general borde6 o superd el 100%, nivel superior a
cualquier distorsién razonable que se pretendiera
compensar. Sélo a titulo de ejemplo, si el salario ur-
bano (por las razones que aducfa W. Arthur Lewis)
excediera el precio de escasez real o social de la mano
de obra hasta por 50%, y de ser los salarios el 30% de
los costos, s6lo se justificarfa por este motivo un
arancel compensatorio de 15%. Asimismo, la disper-
si6n arancelaria entre sectores y paises no obedecia a
ninguna légica econdémica o social; a menudo la pro-
teccidn efectiva era baja o incluso negativa en pro-
ductos con uso intensivo de mano de obra, como los

alimentos, mientras que era elevadisima para produc-
tos con uso intensivo de capital escaso, como los bie-
nes de consumo durables.* La proteccién era ademés
extremadamente discrecional, pues habia muchas ex-
cepciones, de modo que el ingreso por concepto de
aranceles en relacién al total de las importaciones era
muy inferior al arancel nominal medio.

Pese a todos estos problemas, al menos hasta
1973 los beneficios de la sustitucién de importacio-
nes superaban sus costos; de ahf la fuerte aceleracién
del crecimiento econémico en la posguerra. Ello fue
asi porque al menos hasta fines de los afios cincuenta
los precios relativos de los productos manufacturados
claramente inducfan a su produccién, mientras que la
proteccién en la mayorfa de los paises industriales en
los afios treinta, durante la guerra y en los afios de la
reconstruccion, habfa hecho poco préictica una estra-

* La proteccién efectiva del material eléctrico fue de 195% en
Argentina en 1969, 609% en Uraguay en 1976 y 740% en Chile en
1967 (Ramos, 1989).
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CUADRO 3
América Latina (sels paisas): Proteccion efectiva y
dispersion a fines de los afios sesenta

(Porcentajes)
Proteccidn efectiva Dispersitn
Argentina 95 -10a1300
Brasil 80 42250
Chile 220 -23a1100
Colombia 920 -8a 140
México 39 -4a1000
Uruguay 385 17 a1 000

Fuente: R. Ground y A. Bianchi, 1988,
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tegia de industrializacién hacia afuera. Asimismo, in-
clusive en los afios sesenta dicha estrategia no fue
demasiado costosa (salvo por la pérdida de la esplén-
dida oportunidad de orientarse hacia afuera en un pe-
riodo en que el comercio mundial iba a entrar a una
vigorosa e inédita expansién) mientras la sustitucién
adin se concentraba en las etapas mas faciles. Y por
cierto hubo un aprendizaje que permitié mejorar la
productividad, reducir las ineficiencias y bajar los
costos. De ahi que como resultado neto, pese a que a
partir de los afios sesenta se deberia haber ido re-
orientando la estrategia hacia afuera, el periodo 1945-
1980 fue el de mayor crecimiento econémico y social
en la historia de 1a regién.

La crisis de los afios ochenta y sus causas

(Por qué después de 35 afios de crecimiento sélido y
sostenido, si bien no espectacular, con moderada in-
flacién, estos logros se vinieron abajo en los afios
ochenta, década que se caracterizé por la recesién y
el estancamiento, por un lado, y una casi generalizada
explosi6n inflacionaria, por otro?

1. Los hechos centrales

La crisis econdémica de los afios ochenta fue tal que el
producto interno bruto por habitante de la regién no
s6lo no crecié en el periodo, sinc que en 1990 estaba
casi 10% por debajo de lo que era en 1980. De hecho,
subié en sélo tres pafses —Colombia, Chile y Para-
guay-— y muy moderadamente; en los demds cayo,
en algunos més de 20% (Argentina, Bolivia, Haitf, Ni-
caragua, Perd y Venezuela). S6lo en 1991-1992 se co-
menzd a advertir signos de recuperacion (cuadro 1).
Asimismo, la década de 1980 se caracterizé por
una verdadera explosién inflacionaria. Mientras en el
perfodo 1945-1980 la inflacién media anual de la
regién habia sido de 20% y en 11 pafses de menos de
10%, en los afios ochenta subié a més de 400% y
s6lo tres paises exhibieron una inflacién media anual
de un digito. Con esto, la inflacién endémica virtual-
mente se generalizd en la regioén: ocho pafses regis-
traron cifras de mds de 100% por afio —sin prece-
dentes en la regién— y tres de ellos (Bolivia, Nicara-

gua y Pertd) vivieron procesos de hiperinflacién, con
un ritmo medio de incremento de los precios de cua-
tro digitos durante el decenio.

2. Sus causas

Por cierto que la crisis de los afios ochenta se originé
en el problema de la deuda externa. Sin embargo,
hemos postulado més atrds {como segunda hipétesis)
que la severidad y prolongada duracién de esa crisis
se debi6 no sdlo a los desequilibrios provenientes del
sobreendeudamiento externo y un mal manejo ma-
croecondmico, sino también a la extrema vulnerabili-
dad a las perturbaciones externas en que se encontra-
ba la regién en 1980 debido a la estrategia de sustitu-
cién de importaciones.

En forma escueta, la recesidn y el estancamiento
de los afios ochenta, asi como la escalada inflaciona-
ria, tuvieron su origen en el problema de transferen-
cia de recursos, tanto desde la regidén hacia afuera
como desde ¢l sector piblico al sector privado. La
reversion en la transferencia neta de recursos de la
regidn equivalié a 6% del producto interno bruto: es
decir, la regidn, que era receptora neta de recursos
del orden de 2% del PIB antes de la crisis, pasé a ser
proveedora neta de recursos al exterior del orden de
4% del PIB después de la crisis.

La severidad de la recesién obedecié a que no

CRECIMIENTO, CRISIS Y VIRAJE ESTRATEGICO + JOSEPH RAMOS



REVISTA DE LA CEPAL 50 « AGOSTO 1993 71

era posible efectuar un ajuste “eficiente” de tal mag-
nitud mediante la expansin de las exportaciones no
tradicionales, pues éstas eran bajisimas debido al des-
aliento implicito que habfa significado la politica pro-
tectora; tampoco era posible sustituir importaciones
prescindibles, pues la politica sustitutiva ya las habia
reducido a su més minima expresion. De ahi que el
ajuste tuviera que ser recesivo, con recortes draconia-
nos en insumos intermedios y bienes de capital im-
portados, indispensables para la produccién.

La escalada inflacionaria, por su parte, se debié
a que el sector publico tuvo que absorber el grueso de
los costos de esta transferencia de recursos al exterior.
Como disponia de poca capacidad de elevar sus in-
gresos y pocos deseos de efectuar recortes en gastos
considerados esenciales, la mayoria de las veces acudi6é
a la emisién para “financiar” su déficit.

El estancamiento posterior a 1983 obedecid, por
un lado, a la inestabilidad que gener6 la propia infla-
cién alta y, por otro, a las recesiones que suelen
acompaftar a los programas de estabilizacién poco
creibles o mal manejados.

Entrando en mayor detalle, es til distinguir tres
fases en la crisis de los afios ochenta. En la primera
Jase, entre 1979 y 1981, el hecho mds destacable fue
el alza del precio del petréleo luego de la caida del
Shah de Irdn. Ello provocé la puesta en marcha en
forma simultinea de programas antiinflacionarios en
los paises desarrollados, cuyo ritmo de inflacién atn
no habfa vuelto en 1979 a los niveles anteriores a la
primera crisis del petréleo. Esos pafses no sélo dieron
prioridad a politicas antiinflacionarias sino que, por
influjo del pensamiento monetarista en boga, todos
adoptaron metas de expansién monetaria, dejando que
las tasas de interés alcanzaran cualguier nivel. Como
consecuencia de esta decisién la LIBOR (tasa a la
cual estaba atada la deuda externa de la regién) dio
un salto de casi 10 puntos entre 1978 y 1981, alcan-
zando un maximo de 17% en este tltimo afio. Final-
mente, la puesta en marcha de programas de estabili-
zacién tan severos generd recesion o estancamiento
en los pafses centrales, con efectos adversos en los
precios de las materias primas. Los paises importado-
res de petréleo de la regién se enfrentaron entonces a
tres severas perturbaciones de origen externo: el au-
mento de los precios de sus importaciones de petré-
leo (el petrSleo constituia el 40% de las importacio-
nes de Brasil); una fuerte alza en los pagos de intereses
sobre su denda externa, y la cafda de los precios de
sus productos de exportacién. Como parece evidente
al examinar los distintos componentes del balance de

pagos (gréfico 2), o se reducian fuertemente las im-
portaciones {proceso dificil, porque pocas eran facil-
mente prescindibles), o se aumentaban las exporta-
ciones (proceso lento, més aiin cuando cualquier ex-
pansién de las exportaciones tradicionales incidiria
negativamente en su precio, sobre todo en un periodo
de estancamiento mundial), o se aumentaba ¢l endeu-
damiento. Frente a estas alternativas, no es de extrafiar
que todos los pafses (salvo Colombia) optaran por
aumentar su endeudamiento. Lo que si{ es menos
comprensible es que los bancos accedieran a tales
pedidos y prestaran sin mayor distingo tanto a pafses
exportadores de petréleo (aparentemente en buena si-
tuacién para servir su mayor endeudamiento) como a
pafses importadores de petréleo {en situacién preca-
ria). Como resultado final, la deuda externa de la
region aument6 85% en 1979-1981.

De los paises importadores de petrdleo, sélo
Brasil invirtié parte importante de los recursos obte-
nidos, principalmente para sustituir importaciones,
lo que suavizd su ajuste cuando se redujo la afluencia
de capital a partir de 1982. Los demds, apostando a
que la crisis era ciclica y serfa pasajera, ocuparon
los recursos para mantener su consumo o, sobre todo
en el caso de los paises de! cono sur, para incremen-
tar sus importaciones con tipos de cambio preesta-
blecidos y ayudar asi a reducir sus procesos infla-
cionarios, lo que los condujo a tipos de cambio real
cada vez mds subvaluados. Por su parte, los pafses
exportadores de petréleo, si bien elevaron sus coefi-
cientes de inversién, utilizaron gran parte de ésta en
proyectos mal concebidos y con costos exagerados.
Asimismo, dedicaron buena parte del endeudamien-
to al consumo, esperando un mucho més alto ingreso
permanente. De ahi que cuando el precio de petr6leo
empezé a descender en lugar de seguir creciendo
como se esperaba, la capacidad de servir la deuda
externa contrajda por el sector piblico de esos pai-
ses se vino abajo y buena parte de ese endeudamien-
to (publico) se convirtié en fuga de capitales (priva-
dos). Con tal fuga se redujeron draméticamente las
reservas internacionales, no pudiendo sostenerse mds
el tipo de cambio. De ahi la moratoria mexic¢ana en
agosto de 1982,

La moratoria mexicana inicié la segunda fase de la
crisis de los afios ochenta, en 1982-1983. La moratoria
provocé como reaccién una abrupta caida en los prés-
tamos bancarios a toda la regién, de modo que la trans-
ferencia neta de recursos pasé de una entrada neta a la
regidn de 2% del PIB a una salida neta de 4% del PIB.
Es dificil exagerar el significado de una reversion de
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GRAFICO 2

América Latina: Componentes del balance de pagos
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Fuente: Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL

tal magnitud. Tal vez baste notar que ella fue incluso
superior a las draconianas reparaciones de guerra im-
puestas a Alemania por ¢l Tratado de Versalles después
de su derrota en la primera guerra mundial.

Financiar tal reversién sélo fue posible por el
paso de un déficit comercial de 13 000 millones de
délares en 1981 a un superdvit comercial de 27 000
millones en 1983. Obviamente, la dnica manera de
efectuar un ajuste en el balance comercial equivalen-
te al 6% del PIB en sélo dos afios fue la de reducir
drasticamente las importaciones (el quantum de im-
portaciones disminuyé 40% en ese bienio) més que
elevar las exportaciones. En efecto, por muy costoso
que sea el recorte de las importaciones para la pro-
duccién, ellas pueden reducirse todo lo necesario y
de inmediato, mientras que la expansién de las expor-
taciones (obviamente el ajuste mds deseable, pues no
significa cafda en la produccién) es un proceso nece-
sariamente mds lento, pues requiere tanto de inversio-
nes previas como de tiempo para penetrar los merca-
dos externos.

La dificultad de efectuar un ajuste no recesivo
por medio de la expansién de las exportaciones y la

reduccién de las importaciones prescindibles se vio
agudizada por la extrema vulnerabilidad a los des-
equilibrios externos de que adolecfa la regién. En
efecto, debido a la estrategia de sustitucién de impor-
taciones, las exportaciones no tradicionales (las dnicas
que normalmente podrian expandirse significativa-
mente sin afectar su precio) representaban menos del
4% del PIB de la regién; mientras que las importacio-
nes més prescindibles, las de bienes de consumo (mu-
chas de las cuales eran alimentos y medicinas no tan
prescindibles), constitufan, debido al avance det pro-
ceso de sustitucién, menos del 2% del PIB. Por con-
siguiente, para efectuar un ajuste equivalente al 6%
del PIB se habrfa tenido que duplicar en dos afios las
exportaciones no tradiciomales y eliminar por com-
pleto las importaciones de bienes de consumo, lo que,
obviamente, era imposible. De ahi que el ajuste se
centrara en una severa y costosa reduccién de las
importaciones, tanto de insumos intermedios como
de bienes de capital, unos y otros esenciales para la
produccién.

Por contraste, en las EIR asidticas era mucho
mds factible un ajuste no recesivo sobre la base de
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la expansién de las exportaciones no tradicionales,
ya que éstas constitufan 30% del PIB y eran casi
todas manufacturas, con lo que enfrentaban elastici-
dades de la demanda frente a precios relativamente
altos. Un ajuste de 6% del PIB basado en el aumen-
to en las exportaciones, siendo éstas el 30% del pro-
ducto interno bruto, implicaba el esfuerzo razonable
de elevar las exportaciones en 20% en dos afios.
Vemos asf que la orientacién hacia afuera de estas
economias las habfa dejado en mucho mejor pie para
efectuar un ajuste no recesivo, en vivo contraste con
los pafses latinoamericanos. En estos dltimos, la
vulnerabilidad a las perturbaciones externas tras un
periodo demasiado largo de sustitucién de importa-
ciones hizo muy diffcil el ajuste a la crisis de la
deuda, lo que contribuye a explicar ¢l viraje en la
orientacion de la estrategia de crecimiento que se
inicié en el decenio de 1980.

La tercera fase de la crisis, entre 1984 y 1990,
se caracterizé por un virtual estancamiento econémi-
co acompafiado por inflaciones desatadas. Ambos fe-
némenos estuvieron estrechamente relacionados con
un segundo problema de transferencia de recursos: la
transferencia interna desde el sector publico al sector
privado. A esas alturas, el 75% de la deuda externa
de la region era del sector piblico, ya fuese porque
éste la habfa contratado directamente antes de la cri-
sis (50%) o porque se habfa visto obligado por las
circunstancias a asumir buena parte del endeudamiento
externo del sector privado (otro 25%). De ahi que de
la reversién de seis puntos porcentuales del PIB en la
transferencia de recursos, méas de cuatro puntos co-
rrespondiera al sector piblico. Como la participacién
de los ingresos piiblicos en el PIB era sélo de alrede-
dor de 20 a 25%, el esfuerzo de absorber otros cuatro

IV

puntos porcentuales del PIB resuité casi imposible,
md4s atin cuando la gran mayoria de los paises de la
region habfan entrado en la crisis ya con déficit fisca-
les. De ahf que, con las notables excepciones de Chi-
le y Colombia, Ia mayorfa tuvo que “financiar” estas
mayores necesidades de recursos, al menos en forma
importante, por medio de la emisién monetaria. Dado
que la relacién entre la masa monetaria (M1) y el PIB
era aproximadamente de 5%, no es de sorprender que
los aumentos del déficit y de la emisién de alrededor
de cuatro puntos porcentuales del PIB aceleraran la
inflacién en forma dramdtica. Esos mayores déficit,
junto a la presién sobre los costos originada por las
fuertes devaluaciones, dieron lugar a explosiones in-
flacionarias que —sobre todo cuando estuvieron
acompafiadas por mecanismos de indizacién automa-
tica— terminaron a menudo en hiperinflaciones.

El estancamiento o las recesiones que caracte-
rizaron esta fase se debieron en gran medida a la
inestabilidad causada por inflaciones desatadas; as{
sucedié en Argentina (1988-1990), Bolivia (1982-
1985), Brasil (1990-1991), Nicaragua (1987-1990)
y Perii (1988-1990). Otras recesiones se debieron a
programas antiinflacionarios mal concebidos o poco
creibles (Venezuela, 1989; Perd, 1990). En efecto,
si bien tanto la teoria como la experiencia (por
ejemplo, la de México en 1988, de Argentina en
1991 o de Israel en 1985) muestran que se puede
bajar la inflacién sin causar recesién, con frecuencia
los intentos de estabilizacidn tienen efectos muy re-
cesivos si los programas carecen de credibilidad y
las expectativas exceden con mucho las metas infla-
cionarias del programa de estabilizacién, o si el con-
trol fiscal descansa asimétricamente en reducciones
de los gastos y no en aumentos de los ingresos.’

El viraje estratégico de fines

de los ahos ochenta

Asf como la gran crisis de los afios treinta generé
una desconfianza creciente en las bondades de los

mecanismos del mercado y llevé, por ende, a que el
Estado adoptara una estrategia activa de industriali-

* Como las reducciones de los gastos suelen concentrarse en pocos
rubros (inversién o salarios pdblicos), mientras que los aumentos
en los ingresos suelen distribvirse méds amplia y parejamente, es
probable que la reduccién del déficit fiscal basada en anmentos de

los ingresos fiscales canse una desaceleracién de las alzas de pre-
cios més que una cafda en la produccién, mientras que los recortes
de los gastos, por ser tan concentrados, tenderdn inevitablemente a
inducir contracciones en la produccitn,
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zacién por medio de la sustitucidén de importaciones,
la crisis de los ochenta mostré las limitaciones tanto
de la sobreextensién del Estado como de una estra-
tegia de desarrollo orientada hacia adentro. Ello dio
lugar a un viraje estratégico que condujo a una
orientacién hacia afuera, 2 un mayor uso de los me-
canismos de mercado y a una redefinicién de los
roles de los sectores privado y piblico, reservindose
la producci6n para el primero y tendiendo a limitar
el segundo a sus funciones esenciales y a interven-
ciones muy selectivas ante las fallas mayores del
mercado.

1. Los hechos

En primer lugar, a fines de los afios ochenta se inicié
lo que fue un vuelco importante en la orientacién del
desarrollo, no ya hacia el mercado interno sino hacia
el mercado externo (CEPAL, 1992, cuadro II-1). Esto
se ha traducido en lo siguiente: i) el arancel nominal
medio en la regién ha caido de 45% a menos de 20%;
ii) se ha simplificado y racionalizado enormemente la
estructura arancelaria ~—de hasta 30 tasas arancelarias
distintas a no mds de siete—, y en algunos casos el
arancel es uniforme y parejo para todas las importa-
ciones; iii) se ha eliminado gran parte de las barreras
no arancelarias, reemplazdndolas por aranceles (por
ejemplo, en México las importaciones sujetas a per-
misos de importacién se redujeron del 90% a menos
del 20%, y en Argentina de mas de 60% a menos de
20%), y iv) el proceso de integracién interregional
(con Canadd y los Estados Unidos) e intrarregional
(Mercosur), asi como algunos acuerdos bilaterales (de
Chile con México, Venezuela y posiblemente Costa
Rica, v de Colombia con Venezuela), avanzan a pa-
sos agigantados, en general tomando ahora como base
(en los casos de mercados comunes y no simples zonas
de libre comercio) los niveles arancelarios del pafs
que los tiene mas bajos.

En segundo lugar, ha habido una revalorizacién

de los méritos del mercado —con todas sus imperfec-
ciones—, ya que ahora su accién se compara no con
una intervencién estatal utépica, sino con un sector
publico real, también afectado por limitaciones e im-
perfecciones. Prevalece la actitud mds pragmdtica de
mejorar tanto e} mercado como la accién estatal, més
que la de expandir uno a expensas del otro. Se ha
eliminado la gran mayorfa de los controles de pre-
cios, por reconocer que €stos a lo més son paliativos
de corto plazo que a la postre tienen efectos negativos
en la asignacidn de recursos. Por esta razén, asf como

por la crisis fiscal, se ha eliminado la gran mayoria
de los subsidios directos e implicitos. Asimismo, en
todos los pafses de la region se rechaza la idea de
mantener tasas de interés real negativas, si bien no
hay coincidencia en cuan libre debe ser esta tasa una
vez que supere la LIBOR real més algtin recargo por
tratarse de pafses en vias de desarrollo, especialmente
escasos de capital.

En tercer lugar, se ha redefinido el papel del
sector piblico y del privado, reconociéndole a este
uitimo su preeminencia como agente responsable de
la produccién. De ahi que se haya iniciado un exten-
so proceso de privatizacién de empresas productivas
estatales, no sélo en actividades competitivas como
la manufactura, la banca, la agricultura, la mineria y
el transporte, en las cuales hay poca justificacién
para la produccién estatal, sino incluso en actividades
monop6licas como las telecomunicaciones y los sis-
temas de generacién y transmisién eléctricas, por
considerarse preferible la operacién privada con re-
gulacién estatal. Sélo han tendido a quedar en el
sector publico las grandes empresas de explotacién
de recursos naturales (del petréleo en México, Ve-
nezuela y Ecuador o del cobre en Chile) por los
efectos macroeconémicos que inevitablemente tienen
debido a-su alta incidencia en las exportaciones de
la regi6n. Las ventas provenientes de estos procesos
de privatizacién generaron ingresos para el fisco (por
una vez) de alrededor del 4% del PIB al afio en
Argentina durante el bienio 1990-1991; de 1.6% del
PIB al afio en Chile durante el cuatrienio 1986-1989;
de 2% del PIB al afio en México durante el bienio
1990-1991, y de 4% del PIB en Venezuela en 1991;
en los demds paises de la regién atin no han alcanza-
do cifras significativas.

2. Areas de convergencia y divergencia

a) Convergencias
Actualmente hay bastante consenso en que la regién

¢ Por cierto que estos procesos de privatizacién no han estado
exentos de problemas, debido sobre todo a insuficiente transparen-
cia, apuro de vender, venta en momentos de crisis, concurrencia de
interesados insuficiente para asegurar una licitacién verdaderamen-
te competitiva y falta de claridad sobre las regulaciones futuras;
estas deficiencias redundan todas en menores precios de venta y,
por consiguiente, en ingresos fiscales menores que los que se hu-
biesen obtenido de haberse podido enajenar las empresas segtin su
valor para los compradores, y no segfin su (menor) valor anterior
para el fisco (por haber sido manejadas con criterios burocréticos y
poco eficientes). Véase un anélisis extenso de este tema y datos
sobre el valor de las ventas en Devlin, 1992,
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debe insertarse internacionalmente. Por cierto, des-

de el punto de vista neoliberal la sustitucién de im-

portaciones fue siempre un error: la economia debe-
ria haber estado orientada siempre hacia afuera, Los
neoestructuralistas, por su parte, si bien consideran
que la industrializacién por medio de la sustitucién
de importaciones tuvo sentido en el contexto inter-
nacional desde la crisis de los afios treinta al menos
hasta fines de los cincuenta, la han visto siempre
como una primera etapa del proceso de industriali-
zaci6n; por lo tanto, creen que el necesario periodo
de aprendizaje se prolong6 mucho més de la cuenta,
¥ que es hora de aprovechar la plataforma industrial
creada y volcarla hacia afuera. Asi se podra utilizar
el aprendizaje productivo adquirido, ¢l estimulo a
la calidad y la eficiencia que significa competir
internacionalmente, y las economias de escala que
ofrecen los mercados externos, sobre todo a paises
pequefios.

También hay coincidencia en estimar que, asi
como tiene fallas el mercado, también tiene sus
limitaciones el intervencionismo estatal, sobre todo
cuando abarca dmbitos de-accién excesivos . La
sobreextensi6n del Estado normalmente lo lleva a
cumplir mal incluso las funciones que son indis-
cutidamente de su exclusiva responsabilidad (por
ejemplo, mantener los equilibrios macroecénomi-
cos, dar acceso a niveles de educacién, salud y
seguridad social de una calidad y cuantia acepta-
bles, y asegurar la seguridad ciudadana). De ahi
el reconocimiento de que la funcién productiva
compete esencialmente al sector privado, y el
abandono de la nocién del Estado empresario: esto
probablemente signifique un Estado de tamafio
menor en cuanto a gastos, pero mayor en cuanto a
ingresos si es que va a ser un Estado eficiente y
moderno que cumple bien con sus funciones esen-
ciales.

b) Divergencias

Sin embargo, subsisten importantes divergencias
en torno a los temas siguientes: i) El papel del Es-
tado: tha de ser activo —y cudn activo—, o ha de
ser pasivo? ii) El grado de orientacién hacia afue-
ra: jbasta con tener incentivos neutros (tipo de
cambio alto y aranceles bajos —o nulos— y pare-
jos) o se necesita un sesgo transitorio proexporta-
dor? iii) La equidad: ;es posible crecer con equi-
dad, o son crecimiento y equidad objetivos ineludi-
blemente contrapuestos, en cuyo caso habrd que
esperar que los beneficios del crecimiento se “de-

GRAFICO 3
Orientacion del desarrollo y papel del Estado

Desarrollo Desarrollo
hacia afuera hacia adentro
. Estado Vision
pasivo ortodoxa
Bstado Vgg&;\ :ﬁ la Visi6n de la
activo . CEPAL.
Actnal Pasado

Fuente: Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL.

rramen” hacia los més necesitados, o amortiguar el
conflicto por medio de politicas sociales compen-
satorias?, y iv) El tipo de instrumento: se trata s6lo
de establecer los precios “correctos” (es decir, pre-
cios libres) o es preciso aplicar politicas de promo-
ci6én mds activas frente a los estrangulamientos més
criticos?

i) Papel activo o pasivo del Estado. El pensa-
miento neoestructuralista -—y ciertamente el de la
CEPAL— reconoce sin titubeos la imperiosa necesi-
dad actual de acrecentar la participacién de la regién
en el comercio internacional. Pero a diferencia de la
ortodoxia actual, insiste en que esta tarea, as{ como la
promocion del desarrollo, exige uwn Estado activo
(gréfico 3). Por lo demés, para penetrar en los merca-
dos externos —que es el desafio actual— parece ne-
cesitarse mucho mds estfmulo y cooperacién estatales
que para avanzar en la simple sustitucién de importa-
ciones.

En términos m4s generales, la experiencia his-
térica de América Latina y de otras regiones en de-
sarrollo indica claramente que si bien ¢l mercado y
la propiedad privada son condiciones necesarias para
el desarrollo, ni el crecimiento ni la equidad son
resultados automdticos del funcionamiento natural
del mercado. Por el contrario, la experiencia de eco-
nomfas de desarrollo tardio (como Japén, la Repu-
blica de Corea y la provincia china de Taiwin)
muestra que en ellas el Estado ha contribuido de
manera importante a que hayan logrado saltarse eta-
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pas y crecer a tasas inusitadamente altas, con parti-
cipacion amplia de la poblacién en los frutos de ese
desarrollo.

Por otra parte, sabemos que no sélo hay imper-
fecciones del mercado, sino que también el Estado,
una vez cumplidas bien sus funciones econémicas
bdsicas (estabilidad macroeconémica, inversion so-
cial e infraestructural, seguridad social bésica), tiene
una capacidad residual limitada. Por lo tanto, la in-
tervencién del Estado deberd ser sumamente selecti-
va, y estar dirigida a enfrentar temas importantes
para el desarrollo, como la promocién de las expor-
taciones, el incremento del ahorro, el perfecciona-
miento del mercado de capitales, la difusién tecno-
l6gica y otros, segiin sea el caso. Y por cierto, a
diferencia del pasado, cuando el intervencionismo
no s6lo era exagerado sino que tendié a suplantar a
las fuerzas del mercado, en la actualidad se cree que
toda intervencién no sélo ha de ser selectiva sino
que ademds ha de ir en apoyo del mercado. De lo
que se trata pues no es de tener mas Estado o mds
mercado, sino de tener un Estado mejor y un merca-
do cada vez mis eficaz.

ii) Grado de orientacién hacia afuera. La pro-
puesta tipica para lograr la orientacién hacia afuera

—mantener un tipo de cambio real alto y estable y un

nivel arancelario bajo y lo mds parejo posible— sélo
significa aminorar el sesgo antiexportador de una po-
litica proteccionista, pero ese sesgo seguird siendo
antiexportador mientras el nivel arancelario (el per-
manente, al menos) no sea cero. Ni siquiera los rein-
tegros de derechos aduaneros compensaran plenamente
dicho sesgo, mientras no abarquen todas las “exporta-
ciones indirectas” (es decir, las correspondientes a las
industrias nacionales que suministran insumos para
las exportaciones).

Pero la interrogante clave s si basta un sistema
de incentivos neutrales, o si la situacién actual ameri-
ta un sesgo transitorio de caracter proexportador. En
efecto, tal como en el pasado la industria naciente era
la que producia para el mercado interno, y el instru-
mento idoneo para impulsarla era el arancel protector,
el neoestructuralismo considera que la industria na-
ciente’ actual ‘es la de penetracién de los mercados
externos con productos no tradicionales. Por eso, pro-
pone crear un sistema de incentivos especiales con un
sesgo transitorio proexportador (por ejemplo, mayo-
res reintegros, créditos a tasas internacionales, exone-
raciones fiscales) para las exportaciones nuevas o pio-
neras, o para la apertura de nuevos mercados de expor-
tacién. En efecto, abrir camino en estos dos campos

exige un esfuerzo innovador significativo que supone
importantes externalidades para los demds producto-
res, razén por la cual tales innovadores schumpeteria-
nos merecen un premio andlogo al que se le otorga al
innovador tecnoldgico por medio de la ley de patentes.

iil) Equidad. Sobre este tema los diversos enfo-
ques presentan diferencias considerables. Segiin la te-
sis del derrame (trickie down theory), derivada de los
estudios de Kuznets, hay una especie de “ley de hie-
rro”, al menos en las primeras etapas de desarrollo,
segin la cual el crecimiento econémico inevitable-
mente conduce a un deterioro de la distribucién del
ingreso. Ademas de que los plazos para que el derrame
surta efecto pueden resultar socialmente inaceptables,
algunos estudios empiricos recientes han cuestionado
la conclusién de que el conflicto sefialado sea ineludi-
ble.” Una segunda visi6n (del Banco Mundial, entre
otros) admite el posible conflicto entre crecimiento y
equidad, pero lo acepta, arguyendo que los beneficios
sociales de una mejor distribucién bien pueden valer
el costo de un menor crecimiento. Desde este enfo-
que se suele abogar por una estrategia “paralela”, en
la cual la politica econémica se centra en el creci-
miento econémico y la politica social se dedica a
compensar los efectos distributivos de la politica eco-
némica. El problema es que en la préctica raras veces
puede la politica social compensar los efectos regre-
sivos de al menos algunas politicas econémicas. De
ahi que haya surgido un tercer enfoque (auspiciado
entre otros por la CEPAL.? Segin este enfoque, entre
crecimiento vy equidad no sélo hay conflictos, sino
también importantes complementariedades. Esto se
observa, por ejemplo, en politicas como-las de man-
tencién de los equilibrios macroeconémicos, de in-
versién en recursos humanos y de promocién de em-
pleos permanentes y productivos. De ahf que se pueda
crecer con equidad cuando las politicas potencien las
dreas de complementariedad y mitiguen el conflicto

" Entre otras razones clésicas se arguye que el desarrollo requiere
elevar la inversién, Como sélo los ricos tienden a ahorrar, para
elevar el ahorro y por ende la inversién es preciso transferir recursos
desde los que ahorran poco (los pobres) hacia los que ahorran
mucho (las clases pudientes), A decir verdad, la tesis de Kuznets
es un hallazgo empirico que busc esta y otras explicaciones para
fundamentarse. De hecho, la experiencia de las EIR asidticas la
contradice. Ademés, la evidencia de Kuznets s referfa basicamen-
te a pafses que iniciaron su crecimiento en el siglo XIX. No tomaba
en cuenta los paises de industrializaci6n tardia, menos dependien-
tes de la inversién para su crecimiento porque pueden saltarse
etapas, aprovechando la tecnologia desarrollada por otros. Un estu-
dio reciente que desmiente cualquier relacién sistemética entre cre-
cimiento y equidad es el de Fields, 1991.

8 Véase por ejemplo CEPAL, 1992.
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allf donde el crecimiento y la equidad aparezcan con-
trapuestos. Llegamos asf a un enfoque integrado, que
incorpora objetivos de distribucién y no sélo de cre-
cimiento en la polftica econémica, y objetivos de efi-
ciencia y no sélo de equidad en la politica social, lo
que permitiré lograr crecimiento con equidad en forma
simultidnea (y no secuencial, que ha sido la ténica
mds frecuente en el pasado).

iv) Tipo de instrumentos. Hay divergencias im-
portantes respecto a cudles son los instrumentos mds
adecuados. La ortodoxia privilegia casi sin excepcién
Ia liberalizacién de los precios y la flexibilizacion y
desregulacién de los mercados. En efecto, segiin su
visién el subdesarrollo se debe esencialmente a la
intervencién gubernamental de los mercados; en este
postulado estd implicito que el precio libre de un
mercado desregulado es el precio “correcto”, de equi-
librio. El enfoque neoestructural, en cambio, conside-
ra que hay deficiencias de primer orden en los merca-
dos que hacen que el precio libre, que equilibra oferta
y demanda en cualquier momento, tal vez no sea el
precio de equilibrio, el que refleje la escasez real de
bienes y sobre todo de factores. Por ejemplo, la au-
sencia de un mercado futuro de la divisa torna ex-
traordinariamente variable el tipo de cambio; se justi-
ficarfa entonces la intervencién estatal en la determi-
nacién del precio de la divisa, drea particularmente
critica en la actvalidad, si tal intervencion sirviese
para simular ese mercado de futuro faltante, estabilizar
las fluctuaciones de su valor y guiar la inversién de
mediano y largo plazo. Del mismo modo, dado lo
esencial que es para nuestro desarrollo la penetracion
de los mercados externos, se podria justificar no sélo
un tipo de cambio alto y estable con aranceles bajos
y parejos, sino el uso de subsidios transitorios a las
exportaciones no tradicionales o pioneras o a la aper-
tura de nuevos mercados, como se dijo mds atris
(cuadro 4).

Asimismo, el desarrollo exige elevar el ahorro y
asignar el capital a los proyectos més rentables. Para
lograrlo, Ia ortodoxia hace hincapié en la liberaliza-
cién'de la tasa de interés. Por cierto que las tasas de
interés negativas, como en el pasado, desincentivan
el ahorro, Sin embargo, la experiencia muestra gque
una vez que esta tasa llega a ser positiva, el ahorro es
poco sensible a mayores aumentos de ella (por los
efectos contrarios de la sustitucién y el ingreso). De
querer elevar més el ahorro, habré que acudir a medi-
das de “ahorro forzoso”, sea mediante mayor tributa-
¢idn, sea mediante un mayor ahorro institucional (por
ejemplo, mayores tasas de contribucién a la seguri-

dad social). Pero en ambos casos habrd de por medio
una intervencién estatal.

La tasa de interés tampoco sirve como tinico cri-
terio de asignacidn de recursos, ya que el mercado de
capital en la regién estd muy poco desarrollado, sobre
todo para fondos de largo plazo, y el acceso a él estd
muy segmentado, en desmedro de la mediana y pe-
quefia empresa y de la inversién privada en educa-
cién superior o capacitacién. De hecho, gran parte de
las inversiones necesarias para estas actividades se
autofinancian, ¢ no se realizan en absoluto, por muy
rentables que sean. Para superar tales carencias y seg-
mentaciones, el neoestructuralismo sugiere promover
el arrendarniento con promesa de compra (leasing), el
capital de riesgo, la factorizacién y el uso de los fondos
de pensiones como garantia para créditos privados
que se destinen a inversién en capital humano.

La ortodoxia atribuye el desempleo fundamen-
talmente a rigideces en el mercado de trabajo. De ahf
su insistencia en medidas que faciliten el despido,
limiten la sindicalizacién y dificulten la huelga, des-
regulen la entrada a las ocupaciones y eliminen o
reduzcan el salario minimo. Por cierto, el monopolio
sindical es un peligro, asi como lo son las barreras a
la entrada en determinados empleos (piénsese en el
alto costo, sobre todo para economias como las nues-
tras que tratan de insertarse en el comercio internacio-
nal, de tener sus puertos controlados por cupos res-
tringidos de trabajadores). Pero al centrarse sélo en
este tipo de medida se descuidan las inflexibilidades
de otro tipo provenientes de contratos convencionales
de salario fijo que desligan el ingreso del desempeiio
de la empresa, sacrificando as{ importantes ganancias
potenciales de productividad, y a la vez obligan al
despido como tnica férmula practica para enfrentar
recesiones. El neoestructuralismo, en cambio aboga
por contratos de salarios flexibles, como en Japén, la
Repiiblica de Corea y la provincia china de Taiwén,
que no sélo inducen a mejores relaciones laborales
dentro de la empresa sino que elevan la productividad
y reducen el desempleo.

Finalmente, la ortodoxia desestima por completo
un factor clave del desarrollo de las naciones: el
fomento del progreso tecnolégico y de su difusién, Si
bien las medidas de promocién en esta materia no
son tan nitidas como serfa de desear, su cardcter mas
bien cualitativo e institucional no las hace menos im-
portantes. El desarrollo de una infraestructura cienti-
fico-tecnoldgica ligada estrechamente al sistema pro-
ductivo, el estimulo a la difusién tecnolégica y orga-
nizacional mediante el del cofinanciamiento selectivo
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CUADRO 4
Enfoque neollberal y enfoque neoestructural:
Diferentes Instrumentos de politica
Areas claves Instrumentos del Instrumentos del enfoque

enfoque neoliberal

neoestructural (CEPAL)

1. Exportaciones Neutrales: tipo de
cambio alto y

aranceles bajos

2. Ahorro (elevarlo) Reducir gasto
a) Pablico
b) Privado _ Liberar la tasa de interés
Comprimir los
salarios reales
3. Inversién (mejorar la Liberar las tasas
asignacién) de interés
4. Empleo Desregular el
mercado de trabajo,
Comprimir los
salarios reales
5. Inversi6n privada Nada
en capital humano
6. Desarrollo tecnolégico Nada
En generat Accién
pasiva/desregular

Lo mismo, més sesgo temporal a favor de
las exportaciones no tradicionales, sobre
todo las nuevas o pioneras, y de la
penetracién de mercados nuevos

Elevar la actual baja carga tributaria
del sector privado (ampliar la base de
tributacién y disminuir la evasién tributaria)

Tasas de interés real positivas.

Ahorro forzoso:

elevar el ahorro del sistema previsional
(o reducir el déficit actuarial)

Desarrollar los mercados de capital y

eliminar su segmentacién, abriéndolos

més a la pequefia y mediana empresa

a través del arrendamiento con opcién de compra
(leasing), la factorizacién y el capital de riesgo

Relacionar los salarios, al menos en parte,
a la produccién de la empresa, para aumentar
la productividad y estimular el empleo

Desarrollar el mercado de capitales para
préstamos privados destinados a financiar
educacién superior y capacitaci6n, usando
fondos previsionales de la persona como
garantia

Fortalecer la infraestructura tecnolbgi-
ca, especialmente para informética y
telecomunicaciones.

Articular la investigacién cientffica y
tecnoldgica con los sectores productivos.
Promover el mercado de consultorfa y
modernizacién, cofinanciando un

cierto % de la consultoria de la empresa.
Hacer extensionismo industtial

Accién
activa/promover

de consultorias y de cursos de capacitacién empresa-
rial, o la creacién de servicios de extensién industrial,
son algunos pasos importantes que apuntan en la di-
reccién debida.

En sintesis, mientras el enfoque ortodoxo se cen-
tra exclusivamente en medidas de liberalizacién y
desregulacién, como si los mercados fueran perfec-
tos, el neoestructuralismo aboga por instrumentos mas
activos para superar estrangulamientos criticos, pero

condiciondndolos a la capacidad real de actuar —y de
actuar bien— del Estado.’

¢ Esta enumeraci6n de instrumentos no constituye en modo alguno
un conjunto minimo (ni méximo) de accidn. Simplemente pretende
ilustrar el tipo de medida que podria tomarse de ser critico un
particular problema en una economia dada, y de tener ¢l Estado
capacidad institucional real para abordarlo, una vez cumplidas bien
sus misiones fundamentales.
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Falla del mercado

y politica tecnolégica

Jorge M. Katz

Asesor Regional en Desarro-
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Este articulo pone de relieve la necesidad de complementar las
politicas macroeconémicas de estabilizacién, desregulacién y
apertura con otras politicas macroeconémicas y microecont-
micas que revitalicen el crecimiento y la competitividad de los
paises de la region. En el dmbito nacional, a nivel macroeco-
némico, es preciso elevar el ahorro interno y canalizarlo hacia
la inversién productiva en el contexto local. A nivel microeco-
némico hay que desarrollar y consolidar en los paises un siste-
ma innovador de cardcter genérico, que apoye la transforma-
cién productiva de la economia y la transicién hacia nuevas
tecnologias y formas de insercidn en los mercados internacio-
nales. Serfa oportuno mejorar la capacidad de gestidn, la gene-
racién y difusién del conocimiento técnico y la calidad de los
recursos humanos, e incentivar el espiritu empresarial después
de afios de inestabilidad macroeconémica y bisqueda de rentas
especulativas de corto plazo, generalmente refiidas con los es-
fuerzos de innovacién y de avance tecnol6gico. En el dmbito
supranacional, los programas de integracidn tipo Mercosur o
NAFTA exigen un nuevo cuadro institucional que favorezca la
coordinacién y armonizacién de las politicas publicas, entre
ellas las destinadas a la formacidn de recursos humanos califi-
cados y a la innovacién tecnolGgica; la legislacidn sobre pro-
piedad industrial, los c6digos y normas de control de calidad,
los estdndares de acreditacién, etc., deben ser ahora vistos a la
luz del nuevo cuadro de organizacién industrial en proceso de

gestacion.
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I

De la industrializacion sustitutiva a los

programas de estabilizacion

Entre los economistas parece estar ganando terreno
un nuevo cuerpo de propuestas tedricas y normativas
orientadas al mercado. Cada vez mds se achaca el
mal funcionamiento de la economia al proteccionis-
mo, la orientacién hacia adentro y los subsidios a la
inversién directa, factores todos que derivan de un
alto grado de intervencién estatal.

La intervencidn estatal en la economia se acentud
considerablemente en los afios cuarenta y cincuenta,
tanto en los paises desarrollados como en los paises
en desarrollo, como secuela del debate de los afios
treinta sobre las ineficiencias del mercado; se asoci6
a la economia keynesiana, por un lado, y a la planifi-
cacidn socialista, por el otro (Helm, 1989). En la ma-
yorfa de los pafses en desarrollo esa intervencién se
tradujo en lo que posteriormente pasé a llamarse la
estrategia de la industrializacién sustitutiva. Las di-
versas causas de la inoperancia del mercado —mi-
croecondémicas y macroecondmicas, que se originan
tanto por el lado de la demanda, por el de la oferta o
en la estructura misma del mercado— indujeron un
clamor por la intervencién de la mano “visible” del
gobierno. Ademds, las mayores expectativas de justi-
cia social y derechos individuales establecieron los
principios bdsicos del Estado benefactor.

El abandono del patrén oro obligé a crear bancos
centrales y a introducir politicas monetarias activas
en muchos pafses de la periferia. Las economias de
escala, que llevan a la concentracién industrial y a la
fijacién de precios monopdlicos, indicaban que con-
venia la nacionalizacién y la produccién publica en
sectores como la industria siderdirgica o petrolera. La
insuficiencia de los mercados de capital llevé a la
aparicién de instituciones financieras y organismos
de desarrollo. La inoperancia del mercado de segu-
ros, la informacién insuficiente y el fracaso del sistema
de preferencias del consumidor hicieron necesarios el
seguro social y la prestacién piiblica de servicios de

m Este articulo se basa en un comentario al trabajo “IDRC regio-
nal strategy for the Latin American and the Caribbean Region”,
Ottawa, IDRC, 1991, mimeo. El autor agradece las observaciones
de F. Chaparro a una versidn preliminar,

salud o educacién. Y asf sucesivamente. Los valores
y principios que emergian a nivel mundial dieron ori-
gen a nuevas instituciones e ideas y el papel del Esta-
do pasé a ser central en los patrones de organizacién
social posteriores.

Fueron afios de rdpida expansién econémica para
los paises desarrollados y en desarrollo. En ese clima
la economfa mundial y el comercio internacional fio-
recieron durante un perfodo bastante largo. La inver-
sién extranjera directa en la industria manufacturera
impulsé vigorosamente el crecimiento en muchas so-
ciedades periféricas y tuvo fuertes repercusiones en
el ritmo y la direccién del proceso industrializador.
Poca atencién se prestd entonces a la acentuada y
creciente intervencion estatal en la economia, y, en
forma mds general, al hecho de que el sector piblico
se apoderaba gradualmente de iniciativas y responsa-
bilidades que por naturaleza correspondian al sector
privado.

El financiamiento externo publico a un costo
relativamente bajo y la inversién extranjera directa
en la industria manufacturera aportaron los recursos
que permitieron que este modelo se difundiera répi-
damente a muchos paises del Tercer Mundo. El ex-
ceso de demanda interna en las etapas iniciales del
proceso sustitutivo sirvié de base para un perfodo de
acelerado crecimiento econdmico circunscrito al
mercado interno.

Este crecimiento econémico perdié impetu a fines
de los afios setenta. El escenario econémico interna-
cional se transformé a rafz de las crisis del petréleo
de 1973 y 1979 y la moratoria de la deuda externa
mexicana de 1982. En consecuencia, el proceso de
expansién del mundo industrializado sufrié un revés
importante y dejé casi de actuar como fuerza inducto-
ra de crecimiento en el mundo periférico. Por otra
parte, la drastica cafda de los precios de las materias
primas, el agotamiento de la financiacion externa y
una tasa de interés en vertiginosa alza definieron un
entorno mundial menos propicio para los pafses en
desarrollo, que no pudieron mantener los niveles de
desarrollo que habian alcanzado, y perdieron terreno
en el escenario internacional. Ademads, dada la acele-
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rada difusién de la microelectrénica y de las tecnolo-
gias de produccién de automatizacién flexible, rdpi-
damente quedd obsoleta una parte de la capacidad
tecnoldgica que dichos paises habfan adquirido a tra-
vés de la investigacion cientifica y tecnolégica nacio-
nal en los afios del proceso de industrializacién susti-
tutiva.

Como resultado de lo anterior, la situacién so-
cioecondmica interna de muchos pafses en desarrollo
se hizo cada vez mas inestable y fragil. El vacilante
desempeiio econdmico general y una escalada masiva
de la represién social tras los golpes militares que se
produjeron en paises como Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Uruguay y otros, revelan que se estaba gestan-
do una importante transformacién del modelo de de-
sarrolle a large plazo de muchas sociedades periféri-
cas. La tasa de ahorro e inversion se contrajo visible-
mente y la afluencia de inversion extranjera en la
industria manufacturera se redujo a un nivel mucho
menor que en los afios de la posguerra o, en muchos
paises, cesé por completo. El proceso de acumulacién
de capital se deterioré fuertemente y las cuentas piiblicas
registraron enormes déficit que sélo se podian cubrir
emitiendo dinero e imponiendo un gravamen inflacio-
nario en rdpida expansion,

En estas graves circunstancias, muchas socieda-
des periféricas intentaron volver a los principios orto-
doxos del mercado libre durante el decenio de 1980.
Limitaron drasticamente el papel regulador del Estado
y abrieron sus economfas a la competencia extranjera.
Asi, empezaron a surgir gradualmente nuevas institu-
ciones, mercados y patrones de organizacién social.
Entonces se inicié una profunda transformacién so-
cioecondmica que actualmente se estd abriendo paso
con firmeza a través de la estructura socioecondmica.
Dicha transformacién, atin inconclusa y cuyo impac-
to conjunto en la eficiencia productiva y la equidad
social es dificil de evaluar, seguramente tendrd conse-
cuencias de gran alcance en los afios venideros.

Evidentemente, estdn en juego cuestiones relati-
vas a la eficiencia de la produccién y a la competiti-
vidad internacional, asi como a la equidad social y a
la gobernabilidad polftica, 1as que es preciso analizar.
Una vez mds el papel del gobierno y el mercado pare-
ce estar en tela de juicio, por lo que urge reexaminar
¢l proceso generalizado de “destruccion creativa” por
el que muchos paises del Tercer Mundo estdn atrave-
sando en la actualidad.

Huelga decir que la transformacién mencionada,
tanto en cuanto a valores y principios como al ritmo
y la naturaleza del proceso de crecimiento, ha afecta-

do poderosamente la manera en que los economistas,
y los especialistas en ciencias sociales en general,
encaran actualmente los problemas del desarrollo. Hoy
en dfa, sobre la base de ideas que surgen del pensa-
miento neoclasico convencional estricto, muchos eco-
nomistas profesionales juzgan negativamente la es-
trategta sustitutiva y se muestran muy criticos del
fracaso del Estado como ente regulador durante la
posguerra.

Segun esta vision extrema, el proceso sustitutivo
ha dejado a los paises en desarrollo con sistemas de
produccion distorsionados e ineficientes, consecuencia
del proteccionismo prolongado. La orientacién hacia
adentro, 1a baja competitividad internacional y la bids-
queda de rentas especulativas de los empresarios lo-
cales se consideran derivados de la excesiva interven-
cién estatal en la economia. Es probable que esta
visién extrema, aunque popular, sea falsa: “No se
trata de una cuestién de elegir entre la intervencién
estatal y el laissez faire... El método mejor que se ha
descubierto hasta ahora para producir y distribuir con
eficiencia los bienes y servicios es un mercado que
funcione en régimen de libre competencia. ... Sin em-
bargo, el mercado no puede funcionar en un vacfo y
necesita un marco juridico y normativo que sélo el
Estado puede establecer. Ademds, ... los mercados re-
sultan a veces deficientes o fallan por completo”
{Banco Mundial, 1991, pégina introductoria).

Asf pues, y pese a que la critica neocldsica del
modelo sustitutivo menciona con acierto una serie de
aspectos en que “la mano visible” del Estado ha fra-
casado estrepitosamente, debemos reconocer que per-
sisten muchas objeciones a esa critica y que tanto a
nivel conceptual como normativo no es para nada
obvio, al menos no para este autor, que todo lo que se
necesita en materia de politica econémica es establecer
adecuados “precios” macroecondmicos y dejar el res-
to al mercado.

Hay por lo menos tres razones diferentes para
dudar de esta visién neocldsica del asunto.

En primer lugar, aun los casos de “bien com-
portados” —como los de la Republica de Corea o
Chile, tan citados por partidarios de la liberalizacién
como Krueger v Balassa (véase Balassa, 1990)—
han sido vistos desde una perspectiva bastante dife-
rente por otros autores. Asf, Amsdem (1989) y Kim
(1990) han advertido un grado de participacion esta-
tal mucho mayor que el que los economistas neocld-
sicos han revelado en su propia descripcién de los
hechos. )

Tomemos el caso de Chile. La disponibilidad
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de financiacién externa a mediados del decenio de
1980 (pese al altisimo coeficiente de endeudamiento
externo) y la propiedad publica de su principal pro-
ducto de exportacion (el cobre) pareceria indicar que
para comprender la reestructuracién econdmica chi-
lena del decenio de 1980 es preciso hacer un andlisis
mas complejo que el que surge de la mera vision
neoclésica de los hechos. Del mismo modo, la pecu-
liar relacién que el Estado coreano logré establecer
con sus grandes conglomerados econémicos nacio-
nales (los Chaebolds) lleva a pensar que también
este caso tiene su propio lado idiosincrisico que no
se puede explicar con una simple descripcién
neoclésica de los hechos.

En segundo lugar, recientemente algunas voces
latinoamericanas escépticas han sostenido que el en-
foque neoclésico tiende a pasar por alto los problemas
seftalados por el pensamiento smithiano y keynesiano.
Asf, pasa por alto el problema de c6mo generar mas
ahorro y ¢cémo asegurar que éste se asigne a la inver-
sion, porque estima que las fuerzas del mercado pue-
den dar respuesta simultdneamente a los interrogantes
de corte cldsico, keynesiano y neocldsico. Considera
que no existe el problema de aumentar el ahorro, se-
fialado por el pensamiento cldsico o smithiano, porque
la tasa de interés determinada por el mercado puede
llevar al ahorro 6ptimo, y el problema de decidir entre
la inversién de riesgo y la de cartera —el problema
keynesiano— no se da, ya que los modelos de creci-
miento en la tradicién de Arrow dan por sentado que
la inversion y el ahorro son instantdneamente igualados
por el mercado (Fanelli, Frenkel y Rozenwurzel,
1990).

Ahora bien, en los dltimos 15 afios las tasas de
inversién y ahorro piblicos se han reducido signifi-
cativamente en muchos pafses en desarrollo, en tanto
que el ahorro privado se ha transnacionalizado y
actualmente financia el proceso de reestructuracién
econémica de sociedades industriales mds maduras.
La falta de credibilidad, que en algunos casos persiste
aun después de algunos afios de esfuerzos fructiferos
de estabilizacién, como Bolivia o Uruguay, ha im-
pedido el restablecimiento de los mercados de capital
y del proceso de acumulacién. Ha surgido una situa-
ci6én de equilibrio “en el fondo del pozo” y no estd
claro qué se debe hacer en estas nuevas circunstan-
cias. La tinica respuesta del modelo neocldsico para
casos de este tipo parece ser la de esperar para ver
qué pasa.

Frente a lo anterior, Fanelli, Frenkel y Ro-
zenwurzel (1990, p. 41) destacan la necesidad de
generar mas ahorro y fortalecer los vinculos que
unen el ahorro y la inversion, a fin de reanudar el
crecimiento en América Latina,

En tercer lugar, en tanto que las causas de
inoperancia mencionadas son macroeconémicas,
vale decir, entrafian procesos de desequilibrio en
toda la economia, existe otra categoria importante
de fallas del mercado que son esencialmente mi-
croeconémicas y que suelen omitirse en el modelo
neocldsico. Algunas de ellas, sobre todo las relativas
a la existencia de bienes piiblicos, externalidades y
rendimientos crecientes de escala, sin duda pesan en
favor de la intervencién estatal y sirven de base
para sostener que la “mano visible” del Estado sigue
cumpliendo un papel valioso en la economia del
desarrollo.

En particular, muchos de estos temas aparecen
relacionados con la generacién, difusién y utilizacién
de conocimientos técnicos y con el funcionamiento
del sistema nacional de innovacién que respalda el
proceso de adelanto técnico en la produccién de bienes
y servicios. La innovacién y el cambio tecnolégico
son sin duda fundamentales para alcanzar competiti-
vidad internacional y es justamente en esta esfera en
que, incluso seguin las estrictas reglas del laissez faire,
se puede defender conceptualmente la intervencién
estatal para fortalecer los procesos internos de inno-
vacién que respaldan el cambio tecnolégico, y para
promover un mayor grado de innovacién tecnolégica
a nivel empresarial. Una vez més, este hecho ha sido
reconocido explicitamente por el Banco Mundial
(1991): “... ciertas medidas relativas a los bienes pu-
blicos [admiten la intervencién] porque el sector pri-
vado no suele ... llevarlas a cabo: los gastos destinados
a educacién bésica, infraestructura...” pertenecen a esta
esfera. '

Diremos que a priori hay sélidas razones para
creer que las sefiales del mercado funcionan sélo de
manera muy imperfecta en la generacién y difusion
de conocimientos y en el mejoramiento y desarrollo
de recursos humanos calificados. En consecuencia, es
preciso que el gobierno adopte medidas concretas para
que los paises en desarrollo generen la infraestructura
tecnolégica y de capital humano indispensables para
lograr un proceso satisfactorio de crecimiento, mo-
dernizacién tecnoldgica y reinsercién en los mercados
mundiales. Estos son los temas que examinaremos en
la préxima seccién.
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II

Fallas del mercado en la generacion y difusiéon

del conocimiento técnico, y necesidad de una

politica tecnolégica explicita

Hasta el momento hemos sostenido que, para que la
regidn se reinserte en el mercado mundial, son indis-
pensables politicas que entrafien medidas de estabili-
zacidn a corto plazo, la desregulacién de los mercados
y la apertura de la economfa a la competencia extran-
jera. También hemos indicado que hay buenas razones
a priori para creer que tales macropoliticas podrian
ser necesarias pero no suficientes para que los pafses
en desarrollo logren reactivar su capacidad de creci-
miento y su competitividad internacional,

A nivel macroeconémico, quiz4 habria que
adoptar medidas concretas a fin de abordar simultd-
neamente lo que Fanelli, Frenkel y Rozenwurzel
(1990) han llamado las limitaciones smithianas y key-
nesianas al crecimiento, es decir, un insuficiente aho-
rro interno y la dificultad de asegurar que éste se
encauce efectivamente hacia la inversién productiva
en la economia nacional. La existencia de esas limi-
taciones al crecimiento llevaron a los autores citados
a sostener que las medidas piblicas necesarias en el
futuro cercano probablemente deberian abarcar mu-
chos aspectos que los autores neocldsicos no han
considerado imprescindibles hasta ahora. La estabi-
lizacién con crecimiento, que supone reducir simul-
tdneamente el déficit fiscal y el externo, ademds de
restablecer el proceso de acumulacién de capital,
probablemente exija algo mds que medidas minimas
de los gobiernos y de los paises en desarrollo, y
requiera cambios de actitud de instituciones finan-
cieras y organizaciones internacionales y regionales
como el Banco Mundial, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y otras. Al respecto cabria in-
tensificar la desregulacién y la apertura de las eco-
nomifas a la competencia extranjera, introducir nuevas
formas de financiaci6n externa, reducir el proteccio-
nismo de los paises desarrollados en los mercados
de materias primas, y promover una actitud mads
abierta de las naciones industrializadas en lo que toca
a la difusién de tecnologia y los derechos de propiedad
intelectual. Muchos de estos temas se han tratado en
el marco de la Ronda Uruguay y de la Iniciativa Brady,

pero todavia queda mucho camino por recorrer para
lograr progresos sustantivos.

Dejando de lado por ahora las politicas de esta-
bilizacién y crecimiento, pasaremos a examinar as-
pectos microeconémicos vinculados a la manera de
fortalecer la capacidad tecnolégica nacional y la ca-
pacidad nacional de innovacién que ha de respaldar
el proceso de cambio técnico en la industria, la agri-
cultura y otras actividades. Nos concentraremos aho-
ra en cémo desarrollar y consolidar una infraestructu-
ra tecnolégica “genérica”, capaz de respaldar la mo-
dernizacién de la estructura productiva y la transicién
al mundo de la automatizacién flexible, la biotecno-
logia, las telecomunicaciones y los nuevos materiales,
que gradualmente gana terreno en las sociedades in-
dustriales maduras.

Varias caracteristicas estructurales que se ad-
vierten en los mercados de conocimiento técnhico e
informacién y en la esfera de la educacidén y la crea-
cién de capital humano, como la apropiacién imper-
fecta de los beneficios, las externalidades, la especifi-
cacién incompleta de las funciones de produccién y
las economias de escala en la generaci6n y utilizacién
de conocimientos, indican que tal vez hagan falta ins-
tituciones distintas de los mecanismos de precios —y
una nueva actitud de las empresas en cuanto a la
innovacién, el cambio técnico y la formacién del ca-
pital humano— para que los pafses periféricos pue-
dan construir gradualmente el tipo de infracstructura
tecnolégica “genérica” que hoy necesitan para en-
frentarse al desafio del mercado internacional. La
creaci6n y el fortalecimiento de una red de institucio-
nes y organismos y la formulacién de politicas para
la generacién y difusién de los cambios técnicos, el
reciclaje y mejoramiento de los recursos humanos y
la apertura de nuevos mercados internacionales, son
condicién sine qua non para lograr un proceso dind-
mico de cambio tecnolégico y modernizacién y para
consolidar nuevos patrones de insercién en los mer-
cados mundiales de bienes y servicios. Las universi-
dades, los organismos publicos de investigacién, los
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productores de bienes de capital, las empresas de co-
mercializacién, los bancos, los ministerios de indus-
tria y comercio y de educacién y las secretarias de
ciencia y tecnologia deben considerarse partes distin-
tas de una compleja red de actores cuya coherencia es
decisiva para que los pafses periféricos recuperen la
competitividad internacional y la capacidad de creci-
miento autosostenido. Ademds de lo anterior, es pre-
ciso contar con nuevos incentivos para reactivar la
inversidn de riesgo y el espiritu empresarial tras lar-
gos afios de inestabilidad macroeconémica y la bds-
queda de rentas especulativas.

Para que ello ocurra deberia haber cambios im-
portantes en el entorno socioecondmico e institucio-
nal dentro de los pafses de la regién. La creacién de
capacidad tecnologica y de gestién en el 4mbito na-
cional es indispensable para seguir mejorando la pro-
ductividad y la competitividad internacional. Pero
quizi esto no baste, si no se complementa con institu-
ciones e incentivos econémicos adecuados que impri-
man al proceso de reestructuracién una mentalidad
exportadora e induzcan a los empresarios locales a
explorar nuevas e imaginativas maneras de entrar en
el mercado internacional.

1. El fortalecimiento del capital humano, la ca-
pacidad de gestion y la infraestructura tecno-
légica en los paises de la regién

El logro de una mayor competitividad internacional
pasa por la formaci6n de recursos humanos calificados
y por el mejoramiento de la capacidad de gestién y
tecnoldgica de los paises de la region.

a) Formacion de recursos humanos calificados

Pese a que el progreso industrial parece exigir edu-
cacién de todo tipo, es preciso insistir en la capaci-
tacién en ciencia e ingenierfa para entendérselas
con nuevas tecnologias, complejas y en rdpida evo-
lucién, como las vinculadas al paso de la electro-
mecdnica a la electrénica en los procesos de disefio
y produccion. En esto hay envueltos aspectos espe-
cificos (microeconémicos) relacionados con la or-
ganizacién del trabajo en la planta, y aspectos de
organizacién industrial a nivel sectorial y global
(macroecondmicos), que requieren urgente consi-
deracion. Estdn en juego un nuevo tipo de gestién
de la informacidn, nuevas formas de telecomunica-
ciones y nuevos patrones de relaciones industria-
les, y en todas estas esferas los gerentes, ingenie-
ros y técnicos, asi como los operarios, deben ad-

quirir nuevos conocimientos y aprender nuevos
modos de interaccion,

Es importante determinar la dimensién de la ma-
tricula en la ensefianza secundaria vy terciaria, pero
también lo es que las autoridades educacionales estén
al tanto de la orientacién técnica de los estudiantes, la
duracién del periodo de capacitacién y la calidad de
la ensefianza. Son todos temas sobre los que sabemos
muy poco y que deben ser investigados lo antes posi-
ble para que las politicas publicas se sustenten en
bases sélidas. En este campo son notables las expe-
riencias coreana y taiwanesa, cuyas polfticas al res-
pecto han sido consideradas en los dltimos afios, por
muchos economistas, como el principal motivo del
éxito de esas economias en los dos Gltimos decenios
(Lall, 1990). Es evidente entonces que la actual agen-
da ptblica debe incluir, con cardcter prioritario, la
adopcién de urgentes medidas internas, con la cola-
boracién internacional, a fin de crear una infraestruc-
tura “genérica” de capital humano. Para complementar
esas medidas también habrd que aplicar programas de
capacitacién dentro de la empresa, a fin de facilitar
los procesos que se indican a continuacidn,

i) Los recursos humanos y la transicion de la
electromecdnica a la electrénica. Esta transicién en-
trafia el reciclaje de ingenieros, operadores de maqui-
nas-herramienta y otros que ya estin en la fuerza
laboral, asi como una reformulacién integral de los
programas de ensefianza para las nuevas generaciones
de ingenieros, técnicos y obreros en escuelas secun-
darias, vocacionales y técnicas y en las universidades,
segtin corresponda. Habrd que modernizar y reforzar
los programas en materias como matemadticas, trigo-
nometria y computacién, El disefio de productos “he-
chos a medida”, las técnicas flexibles de organizacién
de la produccién manufacturera y los estdndares y
normas universales son algunos aspectos de funda-
mental importancia con los que deberdn familiarizarse
las nuevas generaciones de ingenieros y técnicos en
el curso de su capacitacién. Mucho de lo descrito
tiene cardcter de “bien piiblico”, y el gasto publico en
este campo se justifica ampliamente en vista de su
alta tasa de rendimiento social prevista.

il) El reciclaje de la gestion industrial. La pla-
nificacion estratégica, las técnicas de organizacién de
la produccién —entre otras las conocidas como “Kan
Ban” o “justo a tiempo” y “calidad total”—, asf como
el mayor uso de métodos indirectos en el proceso de
produccién y nuevas formas de aprovisionamiento in-
ternacional de partes y componentes, estdn entre los
nuevos conocimientos que la gestién industrial mo-
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derna debe manejar en un mercado que evoluciona
rapidamente hacia productos hechos a pedido y siste-
mas de produccidn mundiales (Kliksberg, 1991). La
descentralizacién de la produccion y el aprovisiona-
miento internacional de partes y componentes son al-
gunos de los nuevos instrumentos conceptuales que
la préxima generacion de gerentes deberd aprender a
usar en las circunstancias actuales.

La radical transicién por la que tuvieron que
pasar muchas grandes empresas transnacionales
—como Ford, Fiat u Olivetti— en los \ltimos afios
a fin de recuperar la competitividad internacional, y
el enorme precio en rotacién de personal y reestruc-
turacion administrativa que ellas debieron pagar para
dominar las nuevas técnicas de organizacién y pla-
nificacién de la producci6n basadas en la electrénica,
indican que éste no es en absoluto un asunto margi-
nal. Para facilitar transiciones de esta indole serd
preciso crear una red de instituciones publicas y pri-
vadas, llevar a cabo investigaciones experimentales,
ensayar diferentes aproximaciones para averiguar
cudl funciona mejor, y combinar los esfuerzos del
sector publico y el privado.

iii) La automatizacion flexible y la participa-
cion sindical a nivel de la unidad productiva. Para
aplicar con éxito muchas de las nuevas técnicas de
organizacién productiva es preciso institucionalizar
los procedimientos para la participacién sindical en
las decisiones de produccién, y abordar la capacitacién
en ¢l empleo con un nuevo criterio integral. Las acti-
tudes de los sindicatos ante la operacién de la unidad
productiva y la flexibilizacién de los contratos de tra-
bajo también deberdn cambiar. Ya se esta registrando
este fenémeno a nivel empresarial (Middlebrook,
1991), pero aiin no se comprenden a cabalidad muchas
de las nuevas interrogantes que entrafia, tanto a nivel
microeconémico como macroecondémico, por lo cual
urge investigar mis a fondo estos temas.

La exigencia de un amplio esfuerzo en la esfera
educacional y en la capacitacién de los recursos hu-
manos aparece en un momento en que el gasto piblico
social en educacion se ha contraido notablemente en
muchos paises en desarrollo, como resultado de los
programas de ajuste estructural. La primera prioridad
de tales programas es reducir o eliminar por completo
el déficit del sector ptiblico, cualesquiera sean las re-
percusiones a largo plazo de esta opcién en los secto-
res sociales de la economia, entre ellos salud y educa-
cién, y sus probables consecuencias adversas para las
fuentes de crecimiento econémico.

Segin recientes estadisticas del Banco Mundial

(1991), entre 1980 y 1985 la proporcidén del producto
interno bruto dedicado a salud y educacién fue decre-
ciente en muchos pafses latinoamericanos. Los efec-
tos que estas polfticas tendrdn en la tasa de creci-
miento de la productividad global y la competitividad
internacional en los afios venideros ain no se han
analizado a fondo, pero hay buenas razones para pen-
sar que estardn lejos de ser insignificantes.

La colaboracién extranjera en todas las esferas
mencionadas podria tener gran importancia. Se po-
dria recurrir a expatriados que estén establecidos
ahora en forma permanente en las comunidades aca-
démica y profesional de sociedades industriales més
maduras, a profesionales jubilados y a organismos
educativos de los paises en desarrollo a fin de refor-
zar el sistema educacional y de capacitacién con mi-
ras a que éstos puedan enfrentar el desafio del mer-
cado internacional.

El desarrollo del capital humano de la manera
indicada en los parrafos anteriores es una condicién
necesaria pero no suficiente para revitalizar.gradual-
mente la competitividad internacional. También habria
que tomar medidas para fortalecer la capacidad tecno-
I16gica y administrativa de las empresas, la conducta
exportadora del pafs y la penetracién del mercado
internacional. Estos temas se examinarin mds adelan-
te al tratar la creacién de instituciones e incentivos.
En este terreno 1a intervencién estatal se justifica am-
pliamente en vista de la naturaleza de bien piiblico de
la infraestructura de organizacién industrial “genérica”
necesaria.

En muchos de estos aspectos ain no sabemos
cabalmente cudl es la mejor manera de proceder; por
€so serfa muy titil realizar investigaciones experimen-
tales para explorar qué da resultado y qué no lo da, y
avanzar asf en la formulacién y aplicacién de politicas
puiblicas. Pese al largo historial de fracasos del Estado
como regulador, habra que considerar formas innova-
doras de intervencidn, dado el comportamiento im-
perfecto de los mercados cuando se trata de “bienes
publicos”.

b) La generacion y difusion del

conocimiento técnico
Muy ligados al tema anterior s¢ encuentran algunos
aspectos relativos al tamafio y calidad de la infraes-
tructura existente para la investigacién cientifica y
tecnolégica.

1} Actividades de investigacion cientifica y tec-
noldgica. La apropiacién imperfecta de los resultados
y los crecientes rendimientos de escala en la genera-
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cién y utilizacién de conocimientos técnicos y cienti-
ficos indican que podemos prever que los mercados
se comportardn de manera imperfecta en relacion con
la asignacién de recursos a estas actividades. Asi, el
gasto del sector piiblico en ellas puede justificarse
incluso seguin las reglas del laissez faire. Por otra par-
te, muchas de las necesidades del sector piblico en el
transporte (incluida la infraestructura vial, portuaria,
naviera y otras), las telecomunicaciones, la energfa y
la salud, exigen equipos y tecnologias “hechos a pe-
dido”, que no pueden obtenerse ficilmente entre los
que se hallan en existencia en el mercado internacio-
nal. Para llegar a soluciones “a medida” se precisa
una generacion altamente idiosincrdsica de conoci-
mientos a nivel nacional.

En consecuencia, en las esferas mencionadas se
justifica el apoyo piiblico a las actividades de inves-
tigacién cientifica y tecnoldgica, la participacién en
el riesgo y la subcontratacién con el sector privado.
La experiencia de las sociedades industriales maduras
es muy reveladora, a juzgar por el papel desempefia-
do por la Administracién Nacional de Aerondutica y
del Espacio (NASA), el Departamento de agricultura,
el de salud y el de defensa en los Estados Unidos;
por el Ministerio de industria y comercio en el Rei-
no Unido, y por el Ministerio de industria y comer-
cio internacional en el Japén, por dar s6lo algunos
ejemplos.

Dicho lo anterior, es importante entender que
muchos pafses en desarrollo de América Latina ac-
tualmente gastan entre el 0.5% y el 0.7% del PIB
en actividades de investigacién cientifica y tecno-
l6gica, y alrededor de dos tercios de ese gasto se
dedican principalmente a laboratorios piblicos y
universidades. En general se observa bastante desi-
dia institucional, una seleccién inadecuada de prio-
ridades y carencia de evaluaciones realizadas por
colegas, acerca del monto y los resultados de dicho
gasto. Serd necesario aplicar una fuerte dosis de
“ingenierfa institucional” en este campo antes de
que se asignen mds recursos a las actividades na-
cionales de esta indole, pero no hay duda de que el
esfuerzo nacional deberd aumentar considerable-
mente para que los pafses de la regién puedan crear
la nueva infraestructura social y tecnolégica que
hoy necesitan. Los recursos destinados a este fin
s6lo deberfan aumentarse después de un esfuerzo
serio por reorganizar la actual red e infraestructura
de investigacién cientifica y tecnoldgica y por me-
jorar su eficiencia,

ii) Difusion de tecnologia. Desde el punto de

vista de la tasa de crecimiento de la productividad
global y la competitividad internacional, el avance
tecnolégico de la pequefia y mediana empresa revis-
te importancia y requiere consideracién. Se estima -
que el nivel tecnolégico de muchas empresas fami-
liares pequefias y medianas estd muy rezagado res-
pecto del nivel medio imperante, por lo cual deberd
impulsarse una formaci6n gradual de esas empresas
en planificacién y organizacién de la produccién,
disefio de productos y otras materias. En este sentido,
habrd que realizar esfuerzos piiblicos, dada la natura-
leza genérica del bien de que se trata. Algunas medi-
das adoptadas hace poco por el Ministerio de In-
dustria y Comercio del Reino Unido sobre lo que
podrfamos llamar “extensionismo industrial”,
apuntan en la direccién general de la politica que
tenemos en mente: en un documento de amplia di-
fusidn, ese ministerio comunica a la pequefia y me-
diana empresa britdnica que su servicio de asesora-
miento puede realizar un estudio de viabilidad de
hasta 15 dfas/hombre de duracién, cuyo costo se
dividird por partes iguales entre la empresa y el
Ministerio, y que existe también la opci6én de re-
currir al Departamento de industria, que sufragard
50% del costo del estudio si la empresa emplea a
un consultor independiente autorizado; menciona
ademds otra fuente muy valiosa de informacién y
asesoramiento, la British Robots Association, que,
entre otras cosas, pone a las empresas en contacto
con fabricantes experimentados y sugiere nuevos
materiales de lectura (Reino Unido, Ministry of
Industry and Trade, Department of Industry,
1982). Lo anterior es un claro ejemplo de c6mo
un organismo estatal puede intervenir explicita-
mente para acelerar el proceso de difusién tecno-
l6gica y mejoramiento de la productividad, sobre
todo entre empresas pequefias y medianas que tal
vez estén operando con informacidn imperfecta so-
bre las opciones y posibles lineas de accién. Este
tipo especial de intervencién debe verse como parte
de un conjunto mds amplio de interacciones insti-
tucionales que definen aproximadamente lo que
consideramos debe ser una politica tecnol6gica
“genérica”. Obviamente, tanto los organismos pii-
blicos como los privados cumplen una funcién des-
tacada en redes de este tipo.

Hasta el momento hemos examinade medidas
publicas relacionadas con la formacién de recursos
humanos calificados y con la generacién y difusion
del conocimiento téenico. Dichas medidas podrian ser
Gtiles para aumentar la competitividad internacional,
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pero quizd no serfan suficientes en las actuales cir-
cunstancias. En la proxima seccidn examinaremos
varios incentivos e instituciones adicionales que po-

I

drian requerirse para apoyar la nueva orientacién ex-
portadora que actualmente necesitan los empresaria-
dos nacionales.

Medidas de ingenieria institucional

Evidentemente, para aplicar muchas de las medidas
de politica piblica mencionadas se necesitan institu-
ciones piblicas y privadas capaces de interactuar en
formas nuevas y creativas. Serfa equivocado esperar
que la “mano invisible” del mercado indujera por si
sola la creacién y el fortalecimiento del tipo de redes
institucionales necesarias. Los organismos piblicos y
privados —asociaciones de empresarios, grupos de
empresas, universidades, laboratorios piblicos de in-
vestigacién cientifica y tecnolégica y otros— deben
poner en marcha programas exploratorios que intenten
establecer la infraestructura cientifica y tecnoldgica
que requieren la mayorfa de los pafses en desarrollo a
fin de alcanzar un proceso mds rdpido de moderniza-
cién y una transicién mds fécil a los nuevos sistemas
de telecomunicaciones, la tecnologia electrénica y
otros avances tecnolégicos.

Es importante comprender que la calidad de bien
piblico del patrimonio tecnolégico que aqui conside-
ramos es lo que exige que se adopten medidas colec-
tivas y se explote la parte “genérica” de tal patrimonio.
Los autores contemporineos consideran que los es-
fuerzos de colaboracién de esta indole constituyen
investigacién precompetitiva y ponen de relieve el
aspecto de “utilizacién conjunta” del modelo de orga-
nizaci6n social subyacente en su funcionamiento (Sti-
glitz, 1987). Las sefiales de precios parecen ser espe-
cialmente ineficientes en tales situaciones y es preci-
samente esa caracteristica la que hace necesaria la
intervenci6én publica.

Sin embargo, las medidas de este tipo respecto
de cuestiones educacionales y tecnoldgicas, por im-
portantes que sean, quizd no basten para lograr la
reactivacién de la competitividad internacional en las
circunstancias reinantes. Por la poca propensién a
asumir los riesgos de la competencia internacional
que muestra por ahora el empresariado de muchos
paises en desarrollo y el esfuerzo indiscriminado que
la mayoria de esos paises realiza para desregular los
mercados y abrir la economfa a la competencia ex-
tranjera, tal vez sea necesario un mayor grado de in-

tervencién del sector piblico para que el periodo de
transicién hacia el funcionamiento descentralizado
rinda los frutos sociales esperados y no una fuerte
destruccién del tejido productivo existente. A nuestro
juicio es razonable sostener que durante la transicién
hacia un modelo mucho menos regulado de organi-
zacién productiva haré falta la colaboracién de los
paises desarrollados, asi como nuevas instituciones
y mecanismos para la interaccién de los agentes pi-
blicos y privados. Las instituciones que tenemos en
mente deberfan concentrarse en aspectos como el de-
terioro de la equidad social, la legislacién antidumping
frente a la competencia desleal, etc.

Consideremos estos temas en detalle. Podria-
mos enumerar una amplia gama de medidas, algu-
nas aparentemente insignificantes, como organizar
servicios idéneos de informaci6én consular y de co-
mercializacién para apoyar a compaiifas exportado-
ras nacionales, y otras tan fundamentales como es-
tablecer una infraestructura portuaria y de trans-
porte marftimo adecuada para mejorar la competiti-
vidad internacional. Como en el caso de 1a educacitn
y la generacién y difusién tecnolégicas, hay muchos
bienes piblicos en juego, lo que justifica la inter-
vencién estatal en este terreno.

Los aspectos relativos a la equidad —y su rela-
¢ién con el incremento de la productividad, por un
lado, y con la gobernabilidad politica, por otro— son
temas que también exigen urgente consideracion y la
adopcién de medidas concretas por parte del Estado.
La caida del gasto piiblico social en salud o educacién,
por ejemplo, podria ser altamente perjudicial en los
afios venideros para la organizacién productiva, el
cumplimiento de metas de calidad y, por ende, la
competitividad internacional, Por otra parte, el mayor
desempleo, la transferencia de recursos humanos al
sector informal de la economia y el deterioro de la
salud media de la poblacién que bien podrian deri-
var del actual proceso de reestructuracién que sufre
este campo de la actividad econémica, podrian pro-
vocar una sensacién generalizada de ilegitimidad y
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poner en tela de juicio un proceso de ajuste estructu-
ral que en otros aspectos es muy necesario. Tal vez
se justificarfan en este caso tanto subsidios de des-
empleo como la accidén de instituciones que puedan
mitigar las penurias del perfodo de transicién en
cuanto a salud, seguridad social y otros aspectos, a
fin de consolidar los beneficios que deberfan aca-
rrear los esfuerzos de ajuste estructural y evitar for-
mas extremas de conflicto y exclusién social,

Por iltimo, algunas observaciones sobre la pro-
tecci6én antidumping. Dada la manera tan indiscrimi-
nada y abrupta en que actualmente se esta abriendo la
economia de varios paises a la competencia extranjera,
estimamos razonable hacer una advertencia. Conven-
dria recordar que la mayoria de los pafses asiticos de
industrializacion reciente no expuso masivamente a
sus industrias a la competencia extranjera en las etapas
iniciales de su proceso de desarrollo. Ciertamente esta

1A%

es la interpretacién mds aceptada de la experiencia
coreana y taiwanesa. Es indudable que la necesidad
de apoyar a la industria incipiente se exageré en
muchos pafses periféricos durante el perfodo de ins-
titucionalizacién sustitutiva, y que por eso econo-
mistas y ciudadanos corrientes se han tornado muy
criticos del proteccionismo y la orientacién hacia
adentro. Pero también es cierto que aprender toma
tiempo y dinero ¥ que no debe minimizarse el riesgo
que significan las actividades de dumping de pro-
veedores extranjeros. Una apertura acritica de la
economia a las précticas restrictivas extranjeras po-
drfa llevar al fracaso del esfuerzo de reestructuracién
industrial. Parece necesario entonces elaborar una
legislacién antimonopolio y antidumping, asi como
normas y procedimientos aduaneros meticulosos,
como parte esencial de la tarea de reestructuracién
institucional.

Intervencién a nivel nacional y supranacional

Hay fuertes indicios de que la economia mundial est4
entrando gradualmente en una etapa de transnaciona-
lizacién y globalizacién, sobre todo en lo que se re-
fiere a produccién y comercio. A la larga se incorpo-
rardn de manera mas explicita en las estrategias na-
cionales de desarrollo, atin poco tocadas por estas
tendencias, las oportunidades y restricciones que
emanan del proceso de integracién regional y subre-
gional en curso.

Los programas de integracién como el Mercado
Comiin del Sur (Mercosur), la Junta del Acuerdo de
Cartagena (JUNAC) y el Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica (Canadd, Estados Unidos y México) son
ejemplos del proceso de globalizacién a que nos referi-
mos. Sin duda en los aifios venideros las fronteras na-
cionales perderdn en parte su significado tradicional y
las instituciones supranacionales influirdn cada vez més
en el comportamiento de los agentes econémicos na-
cionales.

Las repercusiones del proceso de globalizacién de-
ben analizarse a nivel microeconémico, en relacién con
nuevos tipos de estrategia empresarial, y a nivel ma-
croeconémico, respecto de las estrategias de desarrollo
nacional. Ninguno de estos niveles ha sido explorado a
fondo hasta ahora y convendr4 hacerlo en el futuro.

A nivel macroeconémico los programas de inte-
gracién como el Mercosur, por ejemplo, suponen el
establecimiento de un arancel externo y una politica
comercial comunes respecto de terceros paises (o
grupos de paises), asi como la coordinacién y armo-
nizacién de las politicas macroecondémica, fiscal, mo-
netaria, cambiaria, agricola e industrial. La tarea de
coordinacién y armonizacién no es ficil, como lo de-
muestra la experiencia de la Comunidad Europea. Para
hacer progresos serios en las negociaciones mismas
es preciso llevar a cabo previamente investigaciones
especificas, obtener informacidn técnica sobre todos
los aspectos involucrados y crear grupos técnicos que
exploren los nuevos temas. Precisamente en esta si-
tuacién se encuentran Argentina y Brasil ante su futu-
ra participacién en el Mercosur.

Consideremos, por ejemplo, el debate entre los
paises del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y
Uruguay) respecto del establecimiento de un arancel
externo comuin y una estructura arancelaria también
comun.

Pese a que en el curso del tltimo decenio la
varianza media e interindustrial de los derechos de
importacién ha bajado en los cuatro paises menciona-
dos, es cierto que aun persisten diferencias importan-
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tes que tendrdn que limarse antes que el Mercosur
empiece a funcionar efectivamente, en 1994. Argenti-
na opera con un arancel externo medio de 12.7%,
mientras que Brasil, Paraguay y Uruguay tienen un
arancel externo medio de 28%, 16% y 23.7%, respec-
tivamente (Conexién, 1991). Actualmente, represen-
tantes de los cuatro paises colaboran para disefiar una
estructura arancelaria externa comuin, pero esta tarea
se ve dificultada por diferencias de nivel industrial,
estructural y de productividad, y por la escasez de
informacion. La coordinacién y armonizacién ma-
croecondémicas necesarias para el proceso de integra-
cién distan de ser ficiles y exigirdn mucha investiga-
cién, ademds de voluntad politica y aprendizaje insti-
tucional, en los préximos afios. Habrd que crear y
poner en marcha una serie de instituciones nuevas a
nivel supranacional y es probable que se aprenda por
la préctica a medida que avance la propia integracién
econdmica.

De distinta naturaleza parecen ser las activida-
des institucionales supranacionales necesarias para la
formacién y capacitacion de los recursos humanos.
En los iiltimos afios, 1a percepeién comin de que el
capital humano es frdgil en la informética o la biotec-
nologfa ha llevado a Argentina y Brasil a abordar
juntos al problema con la creacién de la Escuela Lati-
noamericana de Informatica y el Centro Argentino-
Brasilefio de Biotecnologia (CABBIO), ambos en el
marco del Mercosur. Pese a que estas experiencias

sSon recientes y poco onerosas, parecen apuntar al tipo
de colaboracién que podrfa explorarse en el futuro
con miras a elevar la calidad del capital humano.

Por tltimo, también debemos considerar aspec-
tos microeconémicos relacionados con los cambios
que los procesos de integracion regional causan en el
comportamiento de las empresas. Probablemente a su
debido tiempo surjan acuerdos de cooperacién técni-
ca entre empresas, como los que han prosperado en la
region del Pacifico, entre empresas de los Estados
Unidos, el Japén y la Repuiblica de Corea, y en otros
grupos regionales como el Mercosur o la Zona de
Libre Comercio integrada por Canad4, Estados Unidos
y México.

En el tema de los derechos de propiedad intelec-
tual y del fortalecimiento del sistema de patentes, de
gran importancia en este terreno, estdn ocurriendo
numerosos cambios institucionales bajo la presién del
gobierno norteamericano. Actualmente, pafses tan
dispares como Espaiia, Grecia, México o Argentina
estdn introduciendo una legislacién més estricta sobre
patentes que la que tenfan durante el periodo de in-
dustrializacién sustitutiva, con miras a acrecentar la
credibilidad institucional del pais y la afluencia de
inversién extranjera al sector manufacturero. Huelga
decir que en apoyo de esta expectativa sélo hay prue-
bas poco convincentes hasta el momento. Sin duda,
este es un tema que serd preciso investigar més en los
préximos afios.
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El propdsito de este ensayo es contribuir al debate sobre las
politicas de estabilizacién en condiciones de alta inflaci6n,
teniendo en cuenta la experiencia brasilefia y la de algunos
otros pafses, y particularmente las crisis monetarias europeas
de los afios veinte y la estabilizacién de la moneda argentina
en 1991/1992. En el trabajo se comentan primero ciertas pe-
culiaridades de las situaciones de alta inflaci6n, destacando
la inviabilidad de seguir la secuencia de medidas recomenda-
das para situaciones de desequilibrio moderado. Luego se
critican aspectos de la politica econémica adoptada en Brasil
en 1991/1992 y se muestra su incapacidad para romper un
circulo vicioso en el cual la inestabilidad monetaria y el des-
ajuste fiscal se alimentan recfprocamente. Se afirma que la
estabilizacidn puede llevar en determinadas circunstancias
a una regresion, a un sistema monetario de tipo més primiti-
vo, es decir, al abandono de la moneda fiduciaria pura,
basada exclusivamente en la autorizacién y sancion del Es-
tado nacional. Se examina la polftica antiinflacionaria en cur-
so en Argentina desde abril de 1991, destacando sus puntos
fuertes y algunos de sus problemas; se describe el programa
argentino como una regresion a un modelo monetario seme-
Jjante al antiguo patrén oro, en que el délar ocupa el lugar de
“reliquia atdvica”. En la seccién final se examinan las conse-
cuencias de la acentuada valorizacién externa de la moneda
argentina y algunas caracterfsticas de los ciclos econémicos
tipicos de las estabilizaciones con ancla cambiaria y se anali-

zan también las dificultades que se oponen a la aplicacién en

‘Brasil de un programa semejante al argentino.
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Crisis monetaria y estabilizacion

Tratar de equilibrar el presupuesto del Estado en medio de la inestabilidad
monetaria es tan imposible como jugar al billar a bordo de un

navfo en un mar tempestuoso.
Lioyd George'

El fracaso de los mds variados intentos de lucha con-
tra la inflacién brasilefia en los dltimos diez afios
acab6 generando un desdnimo y un escepticismo ge-
neralizados, que dificultan la discusién del problema
y de las medidas necesarias para resolverlo. La cre-
ciente violencia de las medidas antiinflacionarias pro-
mulgadas por medio de decretos ley o medidas provi-
sionales, prictica que alcanzé el paroxismo en la re-
forma monetaria de 1990, generé un comprensible
rechazo a nuevos experimentos en el drea moneta-
ria,?> Pero terminé por paralizar también la politica
econdmica, que se limit6, durante la gestién de Mar-
cflio Marques Moreira, a simular la lucha contra la
inflacién, consiguiendo sélo aplazar el estallido de
una hiperinflacién abierta o reprimirla con medidas
de cardcter recesivo.

La parilisis de la politica econdmica se debia en
parte a la decadencia politica del gobierno Collor,
que perdié6 la autoridad necesaria para llevar a buen
término un programa de estabilizacién y repunte del
desarrollo. Con todo, concentrarse en este aspecto de
la situacién brasilefia puede llevar a perder de vista la
esencia del problema, que reside en una profunda cri-
sis de confianza en el poder publico.

B Este articulo se basa en un trabajo més extenso concluido en
diciembre de 1992 en el 4mbito del programa de investigacion del
Centro de Andlise Macroecondmica (CEMA) de la Fundagio do
Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP). El autor agradece €l
apoyo financiero de la Fundacién Getilio Vargas, Sdo Paulo, y
los comentarios de Carvalho, Bresser Pereira, N. Batista, Mes-
senberg v Ramalho, Agradece también la ayuda de Alengar y
Scalfo, del Consutado General de Brasil en Berlin, y Richter, del
Instituto Latino-Americano de Desenvolvimento Econdmico e
Social (ILDES), de Ric de Janeiro, en la localizacién de algunos
de los textos sobre la hiperinflacién alemana de 1922/1923, De
Luca colaboré en la revisién del texto y en cl trabajo bibliogréfico,
y Barelli y Lima en la reunién y elaboracidn de estadisticas.

! Citado por Helfferich, 1931, p. 7.

2 El ex ministro Simonsen llegé al punto de escribir que “en materia
de inflacién, lo mejor que el Gobierno puede hacer es abstenerse
de nuevas ideas”, afirmacion que refleja bien el estado de 4nimo
predominante en 1991-1992 (Simonsen, 1991, p. 68).

En este sentido, el caso brasilefio no es diferente
de los demds casos de hiperinflacién. Una caracteris-
tica comun a esas experiencias es el quebrantamiento
de la confianza en la moneda garantizada por el Esta-
do nacional y la consiguiente tendencia a la desagre-
gacion del sistema monetario y financiero del pais,
Alcanzada esta etapa, los procesos de estabilizacién
adquieren caracterfsticas distintas de las que se obser-
van en situaciones inflacionarias mds moderadas.

En esas circunstancias no es viable, por ejemplo,
repetir la secuencia normal de medidas recomendadas
para situaciones de desequilibrio menos intenso, como
lo demuestra la experiencia histérica. Sobre todo, no
es posible tomar la reforma fiscal como punto de
partida del proceso de reconstruccién financiera, Era
eso lo que llevé al primer ministro inglés Lloyd
George a comparar el ajuste fiscal en Alemania a
inicios de los afios veinte con un intento de “jugar al
billar a bordo de un navio en un mar tempestuoso”.
En condiciones hiperinflacionarias, no hay ¢6mo con-
dicionar la estabilizacién a la eliminacién previa del
déficit pidblico, ni cémo promover una reestructura-
ci6n duradera del sistema fiscal.

Este aspecto de la cuestién no escapaba a los
principales economistas del periodo de entreguerras,
marcado por los inmensos desequilibrios derivados
de la primera guerra mundial y de las reparaciones
impuestas a los vencidos. Keynes, por ejemplo, refi-
riéndose también a la hiperinflacién alemana, a fines
de 1922, afirmaba que la estabilizacién del marco
tenia que preceder al equilibrio fiscal, anticipando
correctamente la secuencia que se observarfa en el
proceso de estabilizacién iniciado un afio m4s tarde.’

3 §6lo fue posible organizar un programa eficaz de lucha contra la
inflacién después que el gobierno alemdn desistié de condicionar
el comienzo de la estabilizaci6n al equilibrio de las cuentas publi-
cas. Hasta septiembrefoctubre de 1923, prevalecia en el gobierno
la percepcién de que la recuperacion de la moneda presuponia el
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“Si el gobierno alemdn espera hasta equilibrar el pre-
supuesto —seflalaba—, tendrd que esperar para siem-
pre, a menos que en el interin haya intentado iniciar
la estabilizacion” (Keynes, 1981a, p. 26).

Schumpeter defendié un punto de vista idéntico
al recordar la hiperinflacién registrada en su pais de
origen en el mismo periodo. Segin él, uno de los
principios centrales de la estabilizacion austriaca de
1922/1923 fue la decision de no postergar la estabili-
zacién hasta que se pudiera equilibrar el presupuesto
sino, por el contrario, comenzarla en seguida y contar
con que ésta se encargarfa de “revelar nuevamente la
verdadera proporcién de las cosas” (Schumpeter, 1925,
pp. 226 a 227). En otras palabras, la propia estabiliza-
cién facilité el ajuste fiscal, entre otros motivos, porque
devolvié la visibilidad y transparencia al proceso pre-
supuestario y de recaudacién de impuestos.*

En el marco actual de la economfa brasilefia,
comenzar el proceso de estabilizacién con una amplia
reforma fiscal, como pretendia el gobierno Collor y
recomienda el Fondo Monetario Internacional, no ha-

I1

bria sido factible aun cuando la intensificacién de ia
crisis politica en 1992 no hubiera estrechado dréstica-
mente el margen de maniobra del Ejecutivo y obsta-
culizado por completo los proyectos mds ambiciosos
de reforma.

Es verdad que la consolidacién de un proceso de
estabilizacién depende esencialmente de la posibili-
dad de garantizar de forma duradera el financiamien-
to no inflacionario del gasto piblico. También es cierto
que la estructura fiscal brasilefia exige una profunda
reorganizacién.

Asf pues, se engaiia quien imagina que se puede
gjecutar una reforma fiscal estructural en medio de la
incertidumbre asociada a una inflacién del 25% men-
sual. También se engafia aquel que supone que es posi-
ble extraer mas ingresos tributarios de una economia
debilitada por varios afios de estancamiento o recesion,
La insistencia del gobierno Collor en seguir caminos
que serfan apropiados en situaciones mas cercanas a
la normalidad s6lo retrasé la estabilizacién del cruzeiro
y la recuperacién de la economfa brasilefia.

Ajuste fiscal y recuperacion de la confianza

Nunca se conseguird equilibrar el presupuesto con medidas

que reducen la renta nacional.

John Maynard Keynes®

La tesis de que sin ajuste fiscal no habr4 control de la
inflacién ni reactivacion del crecimiento se volvié un
articulo de fe. Esa conviccién tiene su razén de ser.
No se puede garantizar una estabilizacién sustenta-

ajuste previo del presupuesto (Beusch, 1928, pp. 24 a 27). El pro-
grama de estabilizacién acabé implantdndose en medio de un in-
menso desequilibrio fiscal. (En octubre de 1923, mes inmediata-
mente anterior al del inicio del programa, los ingresos del Reich
cubrian menos del 2% de su gasto total! (Helfferich, 1924, p. 60).

4 El mismo fendmeno surgié en Argentina en 1991, cuando el
proceso de estabilizacién sc inicié con un marcado desequilibrio
en las cuentas del Gobierno federal, En enero/marzo, trimestre
inmediatamente anterior a la promulgacion de la ley de convertibi-
lidad, los ingresos mensuales del Tesoro cubrfan poco mds de la
mitad de sus gastos (CEPAL, 1992b, cuadro 24). La mejora de la
posicién fiscal fue posterior a la estabilizacién y puede atribuirse
en parte a sus efectos sobre los ingresos piiblicos. Véase, por ejem-
plo, CEPAL, 1992a, pp. 66, 68 y 69.

 Keynes, 1982, p. 149.

ble, que constituye condicién previa indispensable para
el repunte del desarrollo, sin corregir los desequilibrios
financieros del sector publico de forma duradera,

Por otro lado, la experiencia reciente de Brasil y
otros paises ya podrfa haber enseiiado que, en condi-
ciones de hiperinflacién abierta o reprimida, el ajuste
fiscal también presupone la estabilizacién de la mo-
neda y la reactivacién de la economia. No sélo ni
principalmente por el desgaste inflacionario de los in-
gresos publicos —el Namado efecto Olivera-Tanzi—,
dado que en gran medida éste puede neutralizarse con
planes de indexaci6n diaria de los impuestos. La infla-
cidn alta mina el ajuste fiscal de varias otras maneras.

Crea, por ejemplo, un ambiente propicio a la
evasion fiscal, en la medida en que dificulta el con-
trol y seguimiento de las bases tributarias. También
afecta al componente financiero del déficit publico
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mediante elevados gastos en la correccién monetaria,
implicita y explicita, de la deuda gubernamental, La
presencia de una significativa deuda a corto plazo,
indexada o con tasas de interés prefijadas, torna las
necesidades brutas de financiacion del Estado alta-
mente sensibles a la tasa de inflaci6n, haciendo que
la elevacién de esta iltima provoque un aumento de
los gastos financieros del gobierno, no sélo en tér-
minos absolutos sino también en proporcién a los
ingresos tributarios. En ese contexto, una crisis fi-
nanciera puede surgir aun cuando el sector piblico
presente déficit operacionales pequefios y superdvit
primarios significativos, para lo cual basta que algin
acontecimiento desfavorable produzca una reduccién
acentuada de la demanda real de titulos de la deuda
publica.

Ademds, el estado de hiperinflaci6n latente lleva
al Banco Central a mantener tasas de interés real ex-
cepcionalmente elevadas, en el afian de impedir la
explosi6n de las tasas de inflacién. Esa politica puede
funcionar durante algin tiempo, pero a costa de pre-
siones crecientes sobre la posicién financiera del go-
bierno.

En Brasil los altos intereses afectan en especial a
la industria orientada al mercado interno, que es jus-
tamente la que més contribuye a sustentar los ingre-
sos tributarios del pais. El resultado termina siendo
una reduccién de la recaudacién piblica en todos los
niveles, que perjudica no sélo al Tesoro Federal sino
también a los estados y municipios, el seguro social y
los ingresos operacionales de las empresas publicas,
Nétese que la reduccién de los ingresos publicos tien-
de a ser mds que proporcional a la caida del nivel de
actividad, dado que, en la lucha por la supervivencia,
las empresas y los contribuyentes en general respon-
den a la recesién con la evasion fiscal, la informaliza-
cién de las relaciones de trabajo y, més recientemente,
con un movimiento creciente de resistencia judicial al
pago de impuestos.

En el aspecto financiero, los intereses reales ele-
vados fueron haciendo cada vez més pesada la carga
de una deuda interna en cruzeiros que aument6 répi-
damente entre noviembre de 1991 y agosto de 1992.
Este crecimiento fue consecuencia de la liberacién de
los depdsitos bloqueados por el gobierno Collor des-
de marzo de 1990 y, sobre todo, del esfuerzo por
esterilizar el impacto monetario de las operaciones
cambiarias, impacto que se produjo, en parte, por la
propia atraccién ejercida por los intereses ofrecidos
para las inversiones en cruzeiros.

Durante el gobierno Collor, €l Ministerio de

Economia respondi6 a esas presiones reduciendo los
gastos no financieros en forma indiscriminada y re-
doblando los esfuerzos de control de caja, con efectos
nocivos sobre el funcionamiento del aparato federal y
repercusiones recesivas sobre la economia en gene-
ral. Si se profundizara esa polftica hasta podria lanzar
al paifs a una especie de espiral recesiva: la caida de
los ingresos inducida por la recesion llevaria a cortes
de gastos que bajarfan ain m4s el nivel de actividad
econdmica, lo que generaria una nueva reduccién de
los ingresos y asf sucesivamente, en un movimiento
semejante al que describieron diversas economias
durante la Gran Depresién de los afios treinta. No
sin razén se comparaba al ex ministro Marcilio con
Heinrich Briining, uno de los primeros ministros
alemanes de principio del decenio de 1930 que, con
su adhesidn incondicional a la ideologfa del equilibrio
presupuestario, apresuré la cafda de la democracia
de Weimar.

En suma, si bien es verdad que la estabilizacién
y ¢l desarrolio dependen del ajuste fiscal, también lo
es que este nltimo dificilmente se alcanzard en un
escenario marcado por la inflacién alta y la retraccién
del nivel de actividad.

Surge entonces una pregunta: ;cOmo escapar a
ese circulo vicioso en que la inestabilidad monetaria
y el desajuste fiscal se alimentan mutuamente? La
unica forma es desdoblar el proceso de reconstruccién
financiera en dos grandes etapas, inicidndolo con una
estabilizacién temporaria, una especie de pausa para
respirar, que permita alguna reactivacién de la econo-
mfa, para luego lanzar en seguida las bases de un
ajuste més permanente de las finanzas pdblicas y del
sistema econémico en general.

La necesidad de romper este tipo de circulo vi-
cioso es un fenémeno recurrente en la historia de las
crisis monetarias. La Alemania de Weimar, por ejem-
plo, afront6 una dificultad semejante a comienzos de
los afics veinte. A fines de 1922, el primer ministro
aleman Joseph Wirth destacaba que en Alemania ha-
bia dos corrientes de opinién sobre cémo hacer frente
a la hiperinflacién del marco. Algunos opinaban que
cualquier intento de estabilizacién serfa prematuro y
no tendria éxito duradero mientras no hubiese equili-
brio del presupuesto publico. Lamentablemente, ob-
servaba Wirth, el cumplimiento de esa condicién de-
pendia en gran parte de la propia estabilizacién. Ello
llevaba a la opinién opuesta, compartida, dicho sea
de paso, por renombrados especialistas extranjeros,
como Keynes y Cassel, segiin la cual se debfa intentar
interrumpir de inmediato la depreciacién del marco
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alemdn, aunque esa estabilizacién fuese sélo proviso-
ria.®

En condiciones de inflacién alta, el proceso de
reconstruccién financiera debe partir de una recupe-
racion de la confianza en la moneda, 1o que significa
comenzarlo con la redefinicién o reordenacién del
sisterna monetario. Con frecuencia esto se traduce en

11

la aplicacién de un arreglo monetario de carfcter tem-
poral, vale decir, de un sistema monetario de transi-
cién, acompafiado generalmente de medidas también
temporarias en el campo fiscal y tributario. Ese arre-
glo provisorio es el que permite entonces abrir camino
a las medidas més duraderas de ajuste en el campo
fiscal y en otras esferas.

La regresion a un sistema monetario primitivo

En ausencia de salvaguardias, la inconvertibilidad [de la moneda] es una tentacién constante
para el abuso, y este hecho de por 5i es suficiente para causar desconfianza empresarial y
desalentar contratos y empresas a largo plazo. El papel moneda inconvertible casi siempre
resulta una maldicién para el pafs que lo emplea.

Irving Fisher”

En las secciones anteriores procuré probar que la lu-
cha contra una inflacién como la brasilefia no puede
librarse con los métodos empleados contra inflacio-
nes moderadas ni obedecer a la secuencia convencio-
nal de reforma fiscal —reversién de las expectati-
vas— estabilizacién, recomendada para situaciones
de desequilibrio menos intenso.

También afirmé que el proceso de reconstruc-
cién financiera debe partir de una recuperacién de la
confianza en la moneda, lo que significa comenzario
por la aplicacién de un sistema monetario de transi-
cién, capaz de abrir camino a medidas mds perma-
nentes en el campo fiscal y en otras dreas.

La idea de que la estabilizacion debe seguir esta
secuencia y no la convencional no es ajena al debate
monetario brasilefio del decenio pasado e inclusive
puede servir para explicar algunos aspectos de las
reformas monetarias de 1986 y 1990. Como vimos,
tampoco es ajena al debate econémico en la Europa
de los afios veinte, cuando era comiin la percepcidn
de que la solucién de las crisis monetarias requeria
inicialmente una estabilizacién de facto o provisional,
durante la cual se tomarfan las medidas necesarias
para resolver los problemas de financiacién del Esta-
do, preparando de ese modo el terreno para la estabi-
lizaci6n de jure o definitiva (Ramalho, 1992, p. 335).

& Gutachten der internationalen Finanzsachverstindigen ilber die
Stabilisierung, Berlin, noviembre de 1922, pp. 5y 13 a 16.
7 Fisher, 1985, p. 131.

Entre tanto, la necesidad de abandonar o invertir
la secuencia convencional no es el tinico aspecto dig-
no de mencién. Lo mis paraddjico es que, en deter-
minadas circunstancias, la recuperacién de la con-
fianza puede causar una regresidn temporaria a un
sistema monetario de tipo mds primitivo, es decir, el
abandono por algin tiempo de la moneda fiduciaria
inconvertible en favor de la vinculacién a algin tipo
de garantia de emisién o a un patrén monetario consi-
derado estable.

Este es el aspecto esencial y no siempre recono-
cido de la experiencia reciente de Argentina que, des-
de abril de 1991, intenta restaurar la moneda nacional
a base de una rigida vinculacién al délar. Contraria-
mente a lo que a veces se supone, el programa argen-
tino no es simplemente una estabilizacién m4s con
ancla cambiaria, ya que entraiia la fijacién, por ley del
Congreso, de un tope para el tipo de cambio, la plena
convertibilidad y la subordinacién legal de la liquidez
primaria en moneda argentina a las reservas interna-
cionales del Banco Central, También significa el es-
tablecimiento de un sistema bimonetario, que permite
la circulaci6én de la moneda extranjera en la economia
y la realizacién de contratos denominados y liquidables
en dolares.

En esencia, la ley argentina de convertibilidad
constituye un retorno a un Sistema monetario muy
semejante al antiguo patrén oro. Y fue la aguda crisis
de confianza en la moneda nacional la que llevé al
gobierno a la decisién de anclarla en una garantfa de
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emisién constituida por liquidez internacional, con
consecuencias problemadticas y atin no debidamente
exploradas para el funcionamiento de la economia
argentina. Para que la vinculacién al délar pueda re-
presentar un punto de apoyo fundamental de la politi-
ca de estabilizacion, se paga el precio de subordinar
la moneda nacional a los movimientos de la moneda
de garantia.

En las organizaciones monetarias modernas, la
“garantfa” de la moneda nacional estd dada por la
confianza generalizada en las entidades publicas que
tienen el monopolio de la emisién de moneda pri-
maria. Vale decir que la base del sistema esté en la
percepcidn de los agentes econdmicos de que la si-
tuacién general de la economia y las instituciones
monetarias y fiscales son lo suficientemente sélidas,
al menos en tiempos de paz, para garantizar la cons-
tancia del poder adquisitivo de las monedas naciona-
les, sin que esa estabilidad de las expectativas de-
penda de la existencia de una conexién con una
mercancia o un patrén metélico cualquiera. Hoy las
monedas son fiduciarias inconvertibles, en estado
puro, sobre la base exclusiva de la autorizacién y
sancién del gobierno.

En esas circunstancias, la defensa del patrén mo-
netario reside fundamentalmente en la expectativa de
que existe y existird un control sobre'las finanzas
publicas y la creacién de dinero. Asegurada esta con-
dicién, la estabilidad de 1a moneda prescinde de cual-
quier seguridad especial y una garantia se vuelve dis-
pensable o redundante.

Como predomina en casi todas las economias
del planeta y en todos los principales pafses, esa ca-
racteristica esencial del sistema monetario moderno
estd considerada enteramente natural y no se advierte
que el modelo actual constituye un caso muy especial
y de origen bastante reciente. En verdad, el sistema
moderno s6lo se transformé en regla general en los
afios treinta y los udltimos vestigios del patrén oro
sobrevivieron hasta 1971, cuando ¢l gobierno estado-
unidense rompid, por decisién unilateral, la vincula-
cién formal entre el délar y el oro.

Como destacé Milton Friedman en su iltimo li-
bro sobre cuestiones monetarias, en los siglos ante-
riores y en gran parte del actual todas las principales
monedas estaban vinculadas, directa o indirectamen-
te, a una (o més de una) mercancia, en general al oro
yfo a alglin otro metal precioso. Por la légica del
sistema de dinero mercancia o moneda metélica, la
vinculacién de la moneda de curso legal a una mer-
cancfa desempefiaba la funcién de restringir la expan-

sién nominal de los medios de pago (Friedman, 1992,
pp. 15, 16 y 42).

Para usar una metdfora que estd en boga hoy,
esta vinculacién con un patrén metilico constituia
el “ancla” del nivel general de precios. Su abandono
ocasional sélo se daba en tiempos de crisis, en gene-
ral durante guerras prolongadas, y solfa ir seguido de
perfodos de inflacién, como ocurrié, por ejemplo, con
los asignados y las érdenes de pago del ejército du-
rante la Revolucién Francesa y con el papel moneda
emitido en los Estados Unidos durante la guerra de la
independencia y la guerra de secesion.

La sucesién de experiencias desfavorables con-
ferfa mala reputacion a la moneda fiduciaria y llevaba
a un gran economista como Irving Fisher a escribir,
ya en 1911, que el papel moneda inconvertible era
“casi siempte una maldicién” para el pais que lo em-
pleaba. La leccién “enfitica” de la historia, afirmaba,
era que la inconvertibilidad producia la manipulacién
monetaria, la inestabilidad, la especulacién y todos
los perjuicios que se derivan de esas condiciones
(Fisher, 1985, p. 252). Ese punto de vista entonces
ortodoxo sélo se debilitaria seriamente con los tras-
tornos monetarios provocados por la primera guerra
mundial y el fracaso del intento de resucitar el patrén
oro en el periodo de entreguerras.

Mientras prevalecian los sistemas monetarios
con garantia metélica, las inflaciones extremas eran
inusuales. No es por otra razén que la hiperinflacion,
tal como la define Phillip Cagan, es un fenémeno
circunscrito al siglo XX. Fueron precisas la invencién
y la diseminacién del papel moneda y del dinero
bancario para hacer técnicamente posible la expan-
sién ilimitada de la oferta nominal de medios de
pago, a costos insignificantes, posibilitando o san-
cionando las inflaciones extraordinarias de los tiem-
pos modernos.

Sin embargo, es justamente el abuso, por parte
del gobierno, de la libertad que da la ausencia de
las limitaciones tipicas de las instituciones moneta-
rias antiguas la que puede, en un caso extremo,
forzar la vuelta a un sistema en que el gobierno
acepta o se impone una especie de camisa de fuerza,
inico recurso capaz de reavivar la confianza en la
moneda nacional. En términos de historia monetaria,
esto representa una regresién a un estadio evolutivo
anterior, impuesta por la degeneracién de la mone-
da fiduciaria.

¢{No habrfa aquf un paralelo con lo que ocurre
muchas veces en la evolucién de las especies? La
biologia ofrece innumerables ejemplos de reversiones
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a estadios evolutivos anteriores o formas ancestra-
les, conocidas como atavismos.? Segiin Darwin, esas
regresiones revelan que los sistemas genéticos estdn
repletos de caracteristicas invisibles, apartadas del
tiempo presente por muchas generaciones, pero que
estdn listas para manifestarse toda vez que el orga-

IV

nismo fuera perturbado por ciertas condiciones.” Es
como si los modelos de desarrollo del pasado per-
sistiesen de modo latente, condicionando la evolucién
futura y constituyendo una reserva potencial para el
cambio morfolégico ripido (Gould, 1983, pp. 180 a
186).

La dolarizacién como vuelta al patron oro

“De todos los principios del credo [liberal], el patrén oro fue el iiltimo en caer en desuso. (...)
La experiencia pasada con monedas depreciadas habia otorgado al patrén oro un prestigio
por algiin tiempo incontestable; ln moneda oro ‘automdtica’ pasé a ser el simbolo de las
prdcticas seguras y el emblema de la honra y la decencia...”

Joseph A. Schumpeter'

En un trabajo anterior destaqué la extraordinaria
semejanza entre el programa de estabilizacién ar-
gentino, iniciado por Domingo Cavallo en abril de
1991, y las medidas que Keynes recomendé para
poner fin a la hiperinflacién alemana de principios
de los afios veinte (Batista Jr., 1992, pp. 234,235y
237 a 244). Consultados por el gobierno alemén a
fines de 1922, Keynes y otros especialistas extranje-
ros, entre los que se contaba el sueco Gustav Cassel,
sugirieron una vuelta inmediata de Alemania al pa-
trén oro, decretando un cambio fijo y la plena con-
vertibilidad.

En verdad, la semejanza no es tan sorprendente
como podria parecer tal vez a primera vista, ya que el
plan Cavallo no es mds que la vuelta a lo que era
considerado ortodoxia monetaria en los afios veinte,
cuando el pensamiento econémico aiin luchaba por
liberarse del apego a las reglas del patrén oro o el
cambio oro. Y el Keynes de 1922 era el Keynes mds
“ortodoxo” del Tract on Monetary Reform, ain en-
zarzado en lo que mds tarde (en el prefacio de la
Teoria General) llamaria su “larga lucha para escapar

& Darwin, 1921, pp. 1, 368 y 369, Véase también Darwin, 1985,
pp- 195 a 202,

¢ Darwin, 1921, pp. 35 y 36. “Certain characters, capacities and
instincts, may lie latent in an individual, and even in a succession
of individuals, without our being able to detect the least sign of
their presence. {...) In every living creature we may feel assured
that a host of long-lost characters lie ready to be evolved under
proper conditions.”, Darwin, 1921, pp. 29 y 369.

19 Schumpeter, 1976, p. 770 (primera edici6n, 1954).

de las formas habituales de pensamiento y expre-
sién”."

La fuerza de la solucién argentina que significa,
como vimos, un retorno a las normas del antiguo pa-
trén oro, reside sobre todo en el reconocimiento de
que, en condiciones hiperinflacionarias, la estabiliza-
cion debe partir de una reorganizacién del sistema
monetario. Al posibilitar una reduccién inmediata y
acentuada de las tasas de inflacién y de las tasas de
interés y el restablecimiento de los flujos de crédito,
ese tipo de programa permite aumentar los niveles de
utilizacién de la capacidad productiva y crea un am-
biente macroecondmico mas favorable al ajuste de
las cuentas piiblicas.

Es curioso observar que la adopcién de la ley de
convertibilidad en Argentina fue precedida, durante
la gestién de Erman Gonzélez en 1990, de un intento,
parecido en algunos aspectos a la politica del ministro
Marcilio, de estabilizar en base a tasas de interés altas
y medidas de ajuste fiscal. El fracaso de ese intento y
¢l cambio de mando en el Ministerio de Economia,
con €l nombramiento de Cavallo a principios de 1991,
llevaron a la decision de cambiar el ancla bésica del
proceso de estabilizacién, sustituyéndose la tasa de
interés por el tipo de cambio.

U Keynes, 1973, p. xiii. Segin uno de sus més célebres discipulos,
en la época en que escribi6 el Tract, Keynes atin era un “creyente
fandtico” en la teorfa cuantitativa de la moneda (Kahn, 1984, p.
53). No es casualidad que Milton Friedman considere que el Tract es
el mejor libro de Keynes. Véase Blaug, 1990, p. 82.
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El colapso de las expectativas de inflacién y des-
valorizacién cambiaria produjo una inmediata reduc-
cién de las primas por riesgo incluidas en las tasas de
interés para operaciones en moneda argentina, lo que
contribuyé a reactivar la economia. Ademds, el le-
vantamiento de algunas restricciones legales a contra-
tos y operaciones financieras en moneda extranjera,
junto con la rigida vinculacion entre el austral/peso y
el dolar, permitié acelerar el restablecimiento de los
circuitos de crédito. Sumadas a una politica fiscal
restrictiva y la venta de activos piblicos, la reactiva-
cién de la produccién y la caida de la inflacién lleva-
ron a una acentuada mejora de los resultados finan-
cieros del sector piiblico."

Muchas de las caracterfsticas y dificultades del

_plan Cavallo son tipicas de procesos de estabilizacién
con ancla cambiaria. Con todo, como vimos en la
seccion anterior, desde su inicio ese plan contenia
mucho méds que un simple recurso a la estabilizacién
del tipo de cambio, ya que prevefa también la plena
convertibilidad y el compromiso de subordinar la base
monetaria en moneda nacional a las reservas interna-
cionales del Banco Central. Recuérdese, ademds, que
esas medidas no se apoyan sélo en la decisidén del
Banco Central o del Ministerio de Economia, pues
constituyen determinaciones establecidas por ley
aprobada en el Congreso.

Por lo tanto, el programa argentino puede consi-
derarse una variante extraordinariamente rigida de es-
tabilizacién con ancla cambiaria. Y es esta rigidez
poco comin la que tanto 1o aproxima a las reglas de
funcionramiento del antiguo patrén oro o cambio oro,
en que el délar ocupa el lugar de “reliquia atévica”.

Habida cuenta del grado de deterioro alcanzado
por la economia argentina, es posible que no hubiese
alternativa a la dolarizacién. Sin embargo, aunque se
acepte la veracidad de esa premisa, es preciso tener
en cuenta que el camino seguido por Argentina pre-
senta innumerabies problemas, debiendo en la mejor
de las hip6tesis encararse como el menor de los males,
un dltimo recurso para restablecer la moneda nacional

12 Véase CEPAL, 1992a, pp. 7 a 10 y 65 a 73. De 1990 a 1991, las
necesidades de financiacién del sector piiblico nacional no finan-
ciero se redujeron de 5.1% a 2.2% del PIB. Esa reduccién no se
debié a la contencién del nivel global de gastos. Por el contrario,
los gastos totales aumentaron en ese perfodo, a partir de niveles
reducidos, pasando de 23.2% a 24.1% del PIB. Lo que ocurri6 fue
un marcado aumento de los ingresos corrientes, que subicron de
17.7% en 1990 a 20.5 del PIB en 1991, y de los ingresos de
capital, que aumentaron de 0.3% a 1.7% del PIB en ¢l mismo
periodo (CEPAL, 1992a, p. 66).

en condiciones de virtual colapso del sistema mone-
tario y financiero.

Quienes por ventura imaginan que Brasil debe
seguir el mismo camino harfan bien en meditar no
s6lo sobre las conocidas diferencias entre la situacién
argentina y la brasilefia (grado de dolarizacién de los
precios, composicién de la estructura de las exporta-
ciones, dimensién relativa de las reservas internacio-
nales del Banco Central, entre otras) sino también
sobre las dificultades inherentes al intento de restau-
rar el patrén oro o algo equivalente en las condicio-
nes actuales de la economfa internacional y de la pro-
pia economia del pais.

Una cosa es adoptar e] patrén oro cuando las
principales monedas del mundo operan con ese mo-
delo; otra completamente distinta es adoptarlo en un
mundo en que las principales monedas fluctdan unas
frente a otras. Una considerable valorizacién de la
moneda de garantia en relacién con otras monedas
importantes para las transacciones internacionales del
pais en cuestién puede generar desequilibrios de la
balanza de pagos imposibles de administrar, espe-
cialmente si va acompaiiada de una tasa de inflacién
interna superior a la internacional o si el programa
ya hubiera comenzado con un tipo de cambio valori-
zado.

En Argentina, los efectos de la valorizaci6n real
del tipo de cambio del austral/peso respecto del délar,
ocurrida antes y después del plan Cavallo, fueron
agravados por la valorizacién real del délar respecto
del cruzeiro a fines de 1991. Por ese y otros motivos,
se viene registrando un enorme aumento del déficit
comercial con Brasil, lo que tiene repercusiones im-
portantes en las cuentas externas y la industria ar-
gentina,

Como se sabe, las principales economias del
mundo adoptaron el régimen de tipo de cambio fluc-
tuante desde el inicio de los afios setenta debido, en
gran medida, a la creciente dificultad para mantener
tipos de cambio fijos en un contexto de una mayor
volatilidad y magnitud de los movimientos interna-
cionales de capital. Sin embargo, para economfas como
la brasilefia o la argentina, que necesariamente tienen
dificultades mucho mayores para esterilizar el impac-
to monetario de operaciones externas, el volumen y
la inestabilidad de los flujos de capital complican so-
bremanera el funcionamiento de un régimen de tipo
de cambio fijo, ya que someten a la economfa a la
alternancia de perfodos de expansién indeseada y de
contraccién abrupta de las reservas internacionales y
de 1a liquidez interna. La vuelta a un modelo andlogo
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al patrén oro s6lo agravarfa los problemas que Brasil
ya enfrenta en ese terreno.

Asimismo, en los casos argentino y brasilefio lo
peculiar es que la hiperinflacién del final del decenio
de 1980 se dio después de un largo periodo de infla-
cién crénica. Eso contribuy6 a generar una excepeio-
nal inflexibilidad de las expectativas y de la estructura
de precios y salarios en sentido descendente. En ese
contexto, es imposible operar estrictamente de acuerdo
con las reglas del patrén oro. Los mecanismos de
ajuste automdtico, que por otra parte nunca funciona-

ron a la perfeccién en lugar alguno, ni siquiera en los -

decenios inmediatamente anteriores a la primera gue-
rra mundial, en estas circunstancias resultan atin mds
ineficientes. Una pérdida acentuada de reservas deri-
vada, por ejemplo, de una valorizacién excesiva del
cambio, puede echarlo todo a perder.

El aspecto esencial reside en el hecho de que
€scoger un patrén monetatio externo como punto de
apoyo implica subordinar la moneda nacional al com-
portamiento futuro de la moneda de garantia o de
referencia. El problema es que los movimientos de la
moneda de garantia obedecen, en primer lugar, al or-
den de prioridades del Estado nacional en cuya auto-
rizacién y sancién se basa. No hay motivo para ima-
ginar que este orden de prioridades coincidird siem-
pre, ni aun a menudo, con los objetivos y necesidades
de paises como Argentina y Brasil.

Era ese justamente uno de los principales, si no
el principal, de los argumentos utilizados por Keynes
contra la vuelta de Inglaterra al patr6én oro en 1925.
Esa vuelta, advertia, significaba en la prictica esta-
blecer una rigida vinculacién entre la City de Londres
y Wall Street. Las condiciones de la economia esta-
dounidense pasarfan a desempefiar un papel més im-
portante en la determinacién de las condiciones de
crédito en Inglaterra que las necesidades de la pro-
pia economia inglesa. “Ruego al Ministro de Finanzas,
al gobernador del Banco de Inglaterra v a los demds
encargados de decidir nuestro destino en secreto que
ponderen los peligros de ese procedimiento”, escri-
bfa, en un artfculo publicado en febrero de 1925, con
palabras que, mutatis mutandis, bien podrian aplicar-
se a la situacién brasilefia al final del gobierno Collor.

Para Keynes era fundamental que Inglaterra pu-
diese conservar en sus propias manos el control sobre
su sistema interno de crédito (Keynes, 1981c, pp. 341
y 342), pues seria “un error creer que a largo plazo
los estadounidenses vayan a administrar sus negocios
de acuerdo con las conveniencias inglesas” (Keynes,
1981b, p. 199). Lo que valfa para la Inglaterra de los

afios veinte, ;jno valdria a fortiori para economias pe-
riféricas como la brasilefia o la argentina?'

La crisis cambiaria europea de septiembre de
1992 constituye una ilustracién reciente de los ries-
gos asociados a la utilizacién de una moneda extran-
jera como ancla. En 1990, el primer ministro briténi-
co, John Major, declar6 que el sistema de tipos de
cambio fijo, el llamado mecanismo carnbiario europeo,
representaba un intento de establecer “un patrén oro
maderno con el marco como ancla”.'* Ese mecanismo
funcioné satisfactoriamente mientras las prioridades
alemanas fueron compatibles con las de Inglaterra y
las de otras economfas mds vulnerables del sistema
europeo, contribuyendo inclusive a reducir las tasas
de inflacién en monedas como la libra, la lira italiana
y la peseta espafiola. Sin embargo, después que el
proceso de reunificacién nacional transformo la situa-
cién econémica de Alemania, modificando por com-
pleto sus prioridades, pafses como Inglaterra ¢ Italia
pasaron a sufrir las consecuencias econémicas de una
fuerte divergencia entre sus necesidades y las del pais
emisor de la moneda ancla. El resultado, como se
sabe, fue una crisis cambiaria de grandes proporcio-
nes, que provoco finalmente la desintegracién parcial
del mecanismo de tipos de cambio fijo.

El éxito inicial del plan Cavallo se debe en gran
parte a que fue aplicado en una coyuntura internactonal
de gran expansién de la liquidez y de tasas de interés
reducidas para operaciones en délares. Esa coyuntura
refleja las prioridades del Tesoro de los Estados Uni-
dos, la Reserva Federal, y el cuadro econémico y poli-
tico en ese pafs y en el resto del mundo desarrollado.
No obstante, bastaria un viraje més acentuado de la

13 Vale la pena, con todo, registrar el contraste entre las recomen-
daciones que Keynes hizo en Alemania en 1922 y sus criticas a la
decisi6n de volver a colocar a Inglaterra en ¢l patrén oro en 1925,
En el caso de Alemania, Keynes propuso, como vimos, la vuelta
inmediata al patrén oro. ;A qué atribuir esas recomendaciones
divergentes? Si bien la respuesta a esa pregunta supondrfa una
investigaci6n del pensamiento de Keynes en ese perfodo, es posible
aventurar algunas explicaciones, no necesariamente incompatibles
entre si. La primera es que Keynes preferfa el retorno al patrén oro
para una situacion de alta inestabilidad como la que se observaba
en la Alemania de 1922, pero no para una economfa més estabilizada
como la inglesa. La segunda es que Keynes, como buen patriota,
tal vez fuese més sensible a la pérdida de soberanfa monetaria
cuando lo que estaba en juego era la suerte de Inglaterra, Otra
explicacién posible es que el pensamiento monetario de Keynes
habia evolucionado, entre 1922 y 1925, apartindose cada vez més
del patr6n oro y de la ortodoxia monetaria de antes de la guerra
(véase supra, nota 11),

' Citado en un artfculo del Financial Times, Londres, reproducido
en la Gazeta Mercantil, Sao Paulo, Distribuidora G.M. Jornal, 18
de septiembre de 1992, p. 8.
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politica monetaria estadounidense para amenazar el
programa de lucha contra la inflacién en Argentina,
dejando de manifiesto el conflicto potencial entre los
objetivos nacionales y la ley de convertibilidad.

Para la economia brasilefia y otras economias

v

latinoamericanas, la adhesi6n a las reglas del patrén
oro nunca fue un proceso tranquilo, ni siquiera en la
época dorada de ese patrén monetario. Parece aventu-
rado imaginar que pueda ser ventajoso restablecerlo
en las condiciones imperantes hoy.

Dolarizacién, desfase cambiario

y reservas internacionales

Lo que se estd analizando bajo la denominacion de dolarizacion es la supervivencia de monedas
nacionales frente al desafio competitivo suscitado por otras monedas “superiores”, como el délar.

Pablo E. Guidotti y Carlos A. Rodriguez"

A pesar de los problemas mencionados, las propues-
tas de dolarizacién de la economia atrajeron bastante
atencion en Brasil desde 1991, en parte por causa del
éxito inicial del programa argentino, en parte debido
al fracaso de sucesivos intentos de estabilizar el cru-
zeiro, ya con politicas de tipo tradicional, ya con me-
didas antiinflacionarias centradas en la congelacién
de precios o activos financieros. En las secciones an-
teriores defendi el punto de vista de que la llamada
dolarizacién representa, esencialmente, una regresion
a las reglas del antiguo patrén oro. Esa regresién im-
plica, como vimos, subordinar la moneda nacional al
délar, cuyos movimientos obedecen en primera ins-
tancia a las prioridades estadounidenses, no habiendo
motivo alguno para confiar en que esas prioridades
coincidan con los intereses de paises como Brasil.
Ademds, no hay que olvidar que las medidas de
dolarizacién suelen ser de dificil reversién. En parti-
cular, es el caso de las decisiones que entrafian el
levantamiento, parcial o total, de las restricciones le-
gales a contratos y operaciones financieras en mone-
da extranjera. En los decenios de 1970 y 1980 diver-
sos paises latinoamericanos experimentaron procesos
graduales de dolarizacién en los que el délar de los
Estados Unidos fue sustituyendo a las monedas na-
cionales en el desempefio de todas las funciones mo-
netarias. En general, esos procesos se produjeron de-
bido a la liberalizacién de los mercados monetarios y

15 Guidotti y Rodriguez, 1991, p. 4.

financieros en economias sujetas a inflaciones m4s
altas que la internacional. La eliminacién de contro-
les cambiarios y la autorizacién para que los residentes
realizaran operaciones en moneda extranjera llevaron
a una reduccién progresiva de la funcién de la mone-
da nacional no s6lo como reserva de valor sino tam-
bién como unidad de cuenta y hasta como medio de
trueque (Guidotti y Rodriguez, 1991, pp. 3 y 4).

La experiencia de pafses como Bolivia, México,
Perti y Uruguay en los dos ltimos decenios indica
que la dolarizacién puede ser un camino sin regreso.
Después que los agentes econémicos se habitdan a
operar con moneda extranjera, no es nada f4cil indu-
cirlos a encarar nuevamente los costos asociados al
cambio de unidad monetaria y convencerlos de aban-
donar la moneda histéricamente mds estable en favor
de la moneda nacional, aunque se haya conseguido
garantizar una reduccién apreciable de la tasa de in-
flacién. En otras palabras, una caida de la inflacién
interna no implica, en esas circunstancias, que la mo-
neda nacional vuelva necesariamente a utilizarse con
mayor frecuencia. Por el contrario, en los decenios de
1970 y 1980 ocurrieron en América Latina diversos
episodios en que la dolarizacién persistid, e incluso
aument6, durante periodos de caida significativa del
diferencial de inflacién respecto del délar.

En Bolivia, por ejemplo, los depésitos en d6la-
res o denominados en délares representaban el 84%
del total de los depésitos bancarios nacionales a fines
de 1989, mds de cuatro afios después del inicio de una
estabilizacién bien lograda (Morales, 1991, p. 24). En
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realidad, Bolivia constituye un ejemplo de dolariza-
cién creciente en una época de disminucién sustan-
cial de la inflacién.'s Cuando se inicié el programa de
estabilizacién de 1985, el grado de dolarizacion de la
economia boliviana era relativamente bajo, en fun-
cién de un plan de desdolarizacién forzosa de los
depésitos en moneda extranjera en el sistema finan-
ciero local, aplicado en 1982, Los dep6sitos dolariza-
dos volvieron a permitirse en 1984. Entre 1985 y
1990 el grado de dolarizacién, que se define como la
razén entre los depésitos en moneda extranjera y la
suma de M2 en moneda nacional mds los depésitos
en moneda extranjera, aumenté de forma casi conti-
nua, alcanzando cerca de 60% en 1989/1990 (Guidot-
ti y Rodriguez, 1991, pp. 4, 4a, 5 y 8). Esta situacién
ocurrié a pesar de una reduccién espectacular de la
inflacién boliviana, que pasé de 8 171% al afio en
1985 a una tasa anual media de 17% en el periodo
1987/1990.17 A fines de 1990, el grado de dolarizacién
era alto incluso a nivel de las cuentas corrientes y los
dep6sitos en moneda extranjera correspondian a casi
la mitad del total de los depésitos a la vista (Guidotti
y Rodriguez, 1991, p. 5).

México y Uruguay pasaron por experiencias pa-
recidas. Hasta mediados del decenio de 1970, el gra-
do de dolarizacién de los depésitos bancarios en
México era bajo y estable. Con ¢l brote inflacionario
iniciado en 1976 y algunas medidas de liberalizacién
en el 4mbito financiero, la dolarizacién aument6 con-
siderablemente. En 1977/1979, el gobierno mexicano
consiguié reducir significativamente la tasa de infla-
cién llevando el diferencial entre la inflacién interna
y la externa al nivel observado antes de 1976. No
obstante, el grado de dolarizacién de la economia,
definido de la manera ya indicada, no acusé disminu-
cién, fluctuando en torno al 15% hasta 1981, cuando
volvié a subir junto con la tasa de inflacién (CEPAL,
1992c, pp. 4a, 5 y 6).

En Uruguay, desde 1974 el proceso de dolariza-
cién fue estimulado por un sistema de libre converti-
bilidad de monedas y un sistema financiero que aco-
ge depGsitos en moneda local o extranjera a tasas de
interés de mercado. Ademds, a partir de 1976, el go-
bierno permitié que las transacciones comerciales y
financieras fueran denominadas y liquidadas en mo-
neda extranjera, transformdndola asi en moneda de

'8 Un andlisis reciente del proceso de dolarizacién en Bolivia pue-
de encontrarse en Clements y Schwartz, 1992.

¥ Los datos se refieren a la variacién de los precios al consumidor
de diciembre a diciembre (CEPAL, 1992¢, vol. I, p. 69).

curso legal. En ese contexto, y dada la persistencia de
un significativo diferencial de inflacién respecto del
délar, la dolarizacién avanzé de modo préicticamente
continuo entre 1972 y 1982, a pesar de un descenso
acentuado de la inflacién uruguaya.'®

La experiencia de esos pafses revela también que
los pocos episodios de desdolarizacién han sido invo-
luntarios. Fue lo que ocurrié no sélo en Bolivia en
1982, sino también en México en el mismo afio y en
Perti en 1985, Salvo estos episodios, que entre otras
medidas comprendieron la conversién forzosa de los
depdsitos dolarizados existentes en el sistema finan-
ciero local, 1a tendencia general de esas economias ha
sido de progresiva sustitucion de la moneda nacional
por el délar. El hecho de que la dolarizacién sélo se
haya revertido con planes obligatorios refuerza la
percepcidn de que en gran medida constituye un fe-
némeno irreversible (Guidotti y Rodriguez, 1991, pp.
6y8).

En el caso de Argentina, a los problemas inhe-
rentes a la dolarizaci6n se afiaden dificultades concre-
tas, que se derivan de una valorizacién particularmente
acentuada del tipo de cambio real. Contrariamente a
lo que a veces se afirma, el “desfase” cambiario no se
produjo simplemente por una inflacién posterior al
plan Cavallo superior a la inflacién del ddlar, sino
sobre todo por la fuerte valorizacién real del austral
el afio anterior a la adopcién de la ley de convertibi-
lidad.” La politica de intereses altos, adoptada du-
rante la gestién de Erman Gonzélez en 1990, difiere
en este particular de la politica del ministro Marcilio,
pues este (ltimo procurd evitar que el elevado dife-
rencial entre las tasas de interés internas y externas
provocara una apreciacién real del tipo de cambio
del cruzeiro.

A principios de 1992 ya no habia dudas de que
el “desfase” cambiario constituia la principal amenaza
al plan Cavallo. Como consecuencia de la valoriza-

18 (CEPAL, 1992c, pp. 4a y 5). Baséndose en los casos de México
y Pertd, Dornbusch y Reynoso también subrayaron la dificultad de
revertir el proceso de dolarizacién: “Si €] cambio a activos seguros
es un proceso gradual, asociado a un proceso de aprendizaje, caben
destacarse dos aspectos. El primero es que la dolarizacién no es
una reaccidn instantdnea al menor error de poiitica, Por el contra-
rio, hay una inercia sustancial a mantener activos. Sin embargo,
también es verdad que una vez ocurrido el aprendizaje, se torna
diffcil revertirlo. Un retorno a tasas de inflacién moderadas no es
rdpidamente recompensado con un retorno complete de las inver-
siones a activos en moneda local.” (Dornbusch y Reynoso, 1989,
p. 489, subrayado en el original).

19 Entre enero y diciembre de 1990, el tipo de cambio austral/délar
experiment$ una apreciacién real de més de 40% (CEPAL, 1991,
p. 23).
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cién cambiaria de 1990, de una inflacién residual su-
perior incluso a la internacional y de la propia rigidez
del programa Cavallo, la economia argentina hoy pa-
rece especialmente vulnerable a los ciclos econémicos
tipicos de las estabilizaciones con ancla cambiaria.
Como recuerda un trabajo reciente de dos macroeco-
nomistas del Banco Mundial, esos ciclos suelen co-
menzar con una fase de expansién, inducida por la
caida de la tasa de interés interna y por la recupera-
cién de los flujos de crédito, para terminar en un
periodo de recesién, asociada muchas veces a crisis
de la balanza de pagos (Kiguel y Liviatan, 1992, pp.
279 a 305).

La caida de la tasa de interés real, derivada de la
expectativa de apreciacién real del cambio y de la
reduccién de las primas por riesgo, repercute al prin-
cipio sobre la absorcién interna que tiende a superar
el efecto recesivo de la valorizacién cambiaria, espe-
cialmente en economias con poca apertura comercial,
como las de Argentina y Brasil.® La expansi6n de la
demanda interna también suele verse estimulada por
la recuperacién del salario real asociada a la caida de
la tasa de inflacién. En un primer momento, hay un
crecimiento més répido de la economia, lo que tiende
a producir, junto con la valorizacién cambiaria, el
deterioro de la balanza comercial y de la balanza de
pagos en transacciones corrientes. Segin la disponibi-
lidad de crédito externo, el déficit en transacciones
corrientes puede financiarse, en esa primera fase, con
la absorcién de recursos del exterior, estimulada en
parte por un diferencial de intereses superior a la ex-
pectativa de variacién cambiaria, como ocurrié en
Argentina en 1991/1992.*

2 Recuérdese, empero, que en el caso de una economia bimoneta-
ria como la Argentina, el restablecimiento inicial de los niveles de
produccién y utilizacion de la capacidad instalada no puede atri-
buirse solamente a la recuperacién del crédito y a la baja de las
tasas de interés para operaciones en moneda nacional. En 1991/
1992, gracias a la convertibilidad con cambio fijo y a la supresién
de obstdculos juridicos a la dolarizacion de los contratos, se registré
una fuerte expansién de los créditos y depésitos en moneda extran-
jera en el sistema financiero local. Los depésitos en moneda ex-
tranjera pasaron de 3 400 millones de d6lares en marzo de 1991 a
8 800 millones en junio de 1992, aumentando en ese periodo de 45
a 51% como proporcién del M3 en moneda argentina (Argentina,
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, diciembre de 1991,
pp- 4y 5,y septiembre de 1992, pp. 4 y 5). Sobre la fuerte expansién
del segmento dolarizado del sistema financiero después del progra-
ma de convertibilidad, véase Fundacién CEDEAL, 1992, pp. 12 a
14,25y 26. :

! La expectativa de apreciaci6n del tipo de cambio real del austral/
peso y la reduccién del riesgo cambiario coincidieron con una
disminuci6n acentuada de las tasas de interés para operaciones en
délares en el mercado internacional. En 1991 y durante la mayor
parte del afio 1992, la conjugacién de esos dos factores dio al

Empero, con el transcurso del tiempo, los efec-
tos de la apreciacién real del cambio van torndndose
més significativos, contribuyendo a reducir el nivel
de actividad y a alimentar incertidumbres en cuanto
a la sustentabilidad del tipo de cambio fijado (Ki-
guel y Liviatan, 1992, pp. 282 y 296 a 298). Al
mismo tiempo, aumentan los gastos del servicio de
la deuda externa, en funci6én del endeudamiento acu-
mulado en la fase inicial, y se hace mds dificil tam-
bién atraer nuevos capitales del exterior, ya por el
agotamiento de los ajustes de cartera parcialmente
responsables de los ingresos anteriores de capital,
ya por la progresiva reduccién de los mérgenes ex-
traordinarios de ganancia propiciados por el reducido
valor inicial de los activos nacionales piblicos y pri-
vados. Con la tendencia a la expansién del déficit en
transacciones corrientes y los primeros sintomas de
cafda en el saldo de la cuenta de capital aumentan
también las dudas en cuanto a la posibilidad de seguir
defendiendo el tipo de cambio, lo que contribuye a
realimentar la propia caida de la afluencia de capita-
les. En esas circunstancias, el Banco Central termina
por verse obligado a subir la tasa de interés, refor-
zando el movimiento de retraccién de la economia
provocado por la apreciacién cambiaria. Por haber
comenzado con un tipo de cambio desfasado, el
programa argentino enfrent6 dificultades de ese tipo
en un plazo relativamente corto, ya en el segundo
semestre de 1992.

Por los motivos sefialados, el problema del des-
fase cambiario no se presentaria de la misma forma
en el caso brasilefio. Pero hay dificultades de otra
naturaleza. El grado de dolarizacién del sistema de
precios en Brasil es inferior al que se observé en
Argentina en los ultimos afios (Pereira y Ferrer, 1991,
pp. 5 a 15). En consecuencia, la inflacién posterior
a una eventual fijacién del cambio nominal podria
llegar a ser mayor que la inflacién del plan Cavallo.
El tipo de cambio real comenzarfa en una posicién
mas favorable que la que se registré en Argentina,
pero en cambio tenderfa a sufrir una apreciacién
mas significativa después de estabilizado el cambio
nominal.

Ademds, como la participacién de los productos
manufacturados en la estructura de exportaciones de

Banco Central de Argentina condiciones para conciliar el estimulo
a la entrada de recursos externos con la préctica de tasas de interés
para operaciones en moneda nacional bastante inferiores a las ob-
servadas en 1990. Las estadisticas sobre la evoluci6én de las tasas
de interés nominales y reales en 1991/1992 pueden encontrarse en
CEPAL, 1992b, cuadro 33, y Fundacién CEDEAL, 1992, p. 30.

CRISIS MONETARIA, DOLARIZACION Y TIPO DE CAMBIO + PAULO NOGUEIRA BATISTA Jr.



REVISTA DE LA CEPAL 60 ¢« AGOSTO 1993 105

CUADRO 1
Argentina: Reservas internacionales, oferta monetaria e Importaciones
Reservas Base Reservas/ Reservas/ Reservas/
Perfodo internacionales® monetaria® M3° base monetaria M3 Importaciones?
{en millones de {en millones (en millones (en porcentaje} (en porcentaje) (en meses)
délares) délares) de délares)
1990-diciembre 6013 6 435 10954 93.4 54.9 19.4
1991-marzo 4798 4559 7510 105.2 63.9 14,1
-junio 5415 5618 9231 96.4 58.7 13.3
-septiembre 6 447 6327 10 481 101.9 61.5 12.5
-diciembre 8045 7 841 12 788 102.6 62.9 124°¢

Fuente: Datos bésicos - Fondo Monetario Internacional (FMI), Infernational Financial Statistics, Washington, D.C., varios niimeros;
Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriotes y Culto, “Argentina: principales indicadores econ6micos”, versién mimeografiada,
Proyecto Relaciones Internacionales y Politica Econdmica, varios niimeros; y Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Panorama Econdmico de América Latina 1992 (LC/G.1680/Rev.1), Santiago de Chile, septiembre de 1992, Elaboraci6n -
Centro de Andlise Macroecondmica-CEMA/FUNDAP,

* Reservas internacionales del Bance Central = derechos especiales de giro + reservas cambiarias + oro. Saldos de fin de perfodo,
* Promedio de los saldos diarios.

© M3 = billetes + monedas + dep6sitos a la vista + depsitos de ahorro + depdsitos a plazo fijo. Promedio de los saldos diarios.

4 Importaciones de bienes (fob) acumuladas en 12 meses hasta el mes indicado.

¢ Cifras preliminares.

CUADRO 2
Brasil: Reservas internaclonales, oferta monetaria e importaciones
Reservas Reservas/ Reservas/ Reservas/ Reservas/
Periodo interna- base mone- M2 M44 importa-
cionales? taria® (en porcen- {en porcen- ciones® f
(en millones (en porcen- taje) taje) (en meses)
de délares) taje)
1990-diciembre 8751 91.8 282 14.4 S
1991-marze 7 468 88.2 21.6 114 44
—junio 9225 116.4 27.2 134 52
—septiembre 7054 117.6 2.7 11.2 4.0
—diciembre 8 552 144.1 23.7 12.6 4.9
1992-marzo 13741 326.1 30.7 16.2 7.7
—junio 18 109 449.0 34.6 18.2 10.3
-septiembre 17 682 4452 32.8 16.5 10.3
—diciembre 19 008 340.2 339 16.9 1.1

Fuente: Datos bésicos - Banco Central del Brasil, “Nota para a imprensa”, versién mimeografiada, enero de 1993; Gazeta Mercantil, Sdo
Paulo; y Brasil, Coordenagfio Técnica de Intercimbio Comercial/Ministerio de Economia, Hacienda y Planificacion, “Balanga comercial
brasileira”, versién mimeografiada, varios nimeros. Elaboracién - Centro de Andlise Macroecondmica CEMA, Fundagfio do Desenvolvi-
mento Administrativo (FUNDAP),

° Por concepto de caja del Banco Central. Saldos de fin de perfodo.

® Base Monetaria = papel moneda en circulacién + reservas bancarias. Saldos de fin de periodo.

° M2 = papel moneda en poder del piblico + depésitos a la vista + titulos federales, estatales y municipales en poder del piiblico. Se
incluyen, a partir de marzo de 1991, los depésitos de los fondos de inversién y, a partir de agosto de 1991, los depésitos especiales
remunerados del Banco Central. Se excluyen los depésitos a la vista de los fondos de inversién. También se excluyen los titulos
federales, estatales y municipales de la cartera de las instituciones financieras y de los fondos de inversién. Saldos de fin de perfodo.

4 M4 = M2 + depésitos de ahorro + titulos privados (se incluyen depdsitos a plazo, letras de cambio y letras hipotecarias, excepto aquellas
en poder de los fondos de inversién). Saldos de fin de periodo.

¢ Importaciones de bienes (fob) acumuladas en 12 meses hasta ¢l mes indicado.

t Cifras preliminares.
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Brasil es mayor que en la de Argentina®, puede supo-
nerse que los flujos de exportacién responderian con
mds rapidez a una valorizacién real del cambio. En el
caso brasilefio, por lo tanto, un desfase cambiario de-
terminado podria tener efectos mds ripidos y mds
destructivos sobre la balanza de pagos. Esos proble-
mas no son necesariamente ineludibles, pero habria
que considerarlos con cuidado en la preparacién de
cualquier plan de estabilizacién que entrafiase la
utilizacién del tipo de cambio como ancla nominal,
especialmente si se pretendiera aplicar en Brasil un
programa con la rigidez del plan Cavallo.

Otra dificultad reside en la dimensi6n relativa de
las reservas internacionales del Banco Central de
Brasil. Como observé Gustav Cassel, refiriéndose a
las crisis monetarias de los afios veinte, si la estabili-
zacién pasa por la decision de vincular un nuevo pa-
trén monetario a otro que presente un valor estable e
inspire confianza, la seguridad del nuevo patrén de-
pende, en primera instancia, de la posibilidad de con-
vertirlo inmediatamente al patrén estable y, en conse-
cuencia, de los fondos que garanticen la convertibili-
dad (Cassel, 1924, p. 225).

Ahora bien, como el grado de dolarizacién de
las reservas de valor del sector privado es relativa-
mente bajo en Brasil, la relacién entre las reservas
cambiarias del Banco Central y los activos financie-
ros liquidos en cruzeiros todavia parece insuficiente
para sustentar la convertibilidad contra ataques espe-
culativos, por lo menos si se toma como referencia el
pardmetro argentino. Cuando se inici6 el plan Cavallo,
las reservas declaradas por el Banco Central corres-
pondfan a nada menos que 64% de los activos mone-
tarios 0 cuasimonetarios expresados en moneda ar-
gentina (cuadro 1). Ya las reservas del Banco Central

de Brasil, por concepto de caja, equivalian a fines de
diciembre de 1992 a apenas 34% del M2 y 17% del
M4 (cuadro 2). '

Obsérvese que esta diferencia no se debe pri-
mordialmente al hecho de que las reservas brasilefias
sean menores que las argentinas cuando se miden
segln los criterios habituales de comparacién del ni-
vel relativo de liquidez externa de un pafs. La relacién
entre reservas e importaciones, por ejemplo, corres-
pondia a 11 meses en diciembre de 1992, equivalente
a casi 80% de lo que se observaba en Argentina al
inicio del plan Cavallo (cuadros 1y 2). La diferencia
reside fundamentalmente en el grado mucho mas
elevado de desmonetizacién verificado en €l caso
argentino.

Cabe recordar, incluso, que en 1992 las reser-
vas internacionales del Banco Central de Brasil se
constituyeron parcialmente, con la absorcién de re-
cursos externos volétiles o de corto plazo. Ademads,
el desarrollo de las negociaciones con los bancos
comerciales extranjeros lleva a creer que Brasil po-
dréd acabar aceptando inmovilizar una parte signifi-
cativa de sus reservas para garantizar algunos de
los titulos de la deuda puiblica previstos en el nuevo
acuerdo.

Todas estas consideraciones sugieren que no
es recomendable aplicar el plan argentino al caso
brasilefio. Aunque la experiencia reciente de Ar-
gentina y de otros paises pueda ser de gran valor
para examinar las alternativas de que dispone Brasil,
la estabilizacién del cruzeiro depende, antes que
nada, de la posibilidad de formular y aplicar solu-
ciones que respeten las peculiaridades de la situa-
cién brasilefia.

(Traducido del portugués).

2 Entre 1986 y 1991, las manufacturas de origen industrial
correspondieron a 27% de las exportaciones totales medias ar-
gentinas (Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriores y Cul-
to, 1992, p. 6). En el mismo periodo, los productos manufactu-
rados correspondieron al 55% de las exportaciones totales medias
brasilefias (Brasil, Coordenagdo Técnica de Intercambio Comer-
cial/Ministerio de Economia, Hacienda y Planificacién, 1991,
p. 6). Cabe sefialar, sin embargo, que la diferencia es menor de
lo que indica la simple comparacién entre las estadisticas habi-
tualmente divulgadas por los gobiernos argentino y brasilefio,
dado que la definicién brasilefia de “producto manufacturado”
abarca diversas mercancias que el gobierno argentino no clasifica

como “manufactura de origen industrial”. Ajustdndose a las es-
tadisticas brasilefias con base en una comparacién entre los datos
desagregados para las exportaciones de Argentina y Brasil en
1991, la participacién de los productos manufacturados caeria
como minimo a 42% del total de las exportaciones brasilefias,
quedando as{ todavia bastante por encima de la participacién
del 25% observada en Argentina en el mismo afio. La informa-
cién detallada sobre la composicién por productos de la estruc-
tura de las exportaciones brasilefias y argentinas puede encon-
trarse en Brasil, Coordenagdo Técnica de Intercimbio Comercial/
Ministerio de Economia, Hacienda y Planificacién, 1991, pp. 10 a
13; y Melconian y Santangelo, 1992, p. 22.
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El financiamiento
en los procesos

“de descentralizacion

Dolores Maria Rufidn Lizana

Experta de la Agencia Espa-
ﬂo_la de Cooperacidn Interna-
cional en misién en el Institu-
to Latinoamericano de Pla-
nificacién Econdmica y Social
(ILPES).

La financiacidn de las administraciones subnacionales de un
Estado, tanto en pafses federales como unitarios, es un instru-
mento para la descentralizaci6n; primero, cada Estado ha de
decidir cuél es la competencia que corresponde a cada una de
esas administraciones, y después debers disefiar el mecanismo
adecuado de financiacién. La falta de adecuaci6n, prolongada
en el tiempo, entre la antonomfa fiscal y la administrativa,
puede llevar a que las administraciones subnacionales fraca-
sen, al ir perdiendo poder de decisién en el 4mbito de su
competencia. Las administraciones subnacionales tienen pocas
posibilidades de financiarse completamente con recursos pro-
pios. En la realidad, utilizan un conjunto de fuentes de finan-
ciamiento —rendimientos de tributos propios, participacién en
los rendimientos del sistema impositivo del Estado central y
subvenciones procedentes del gobierno central— en diferentes
proporciones. No obstante, alcanzan un alto grado de madurez
fiscal cuando son poco dependientes, desde el punto de vista
financiero, de la administracién central. La independencia sélo
es posible cuando la administracion subnacional se financia
con recursos propios o con recursos transferidos no condicio-
nados y predecibles. La mayor dependencia, por el contrario,
es la que resulta de la financiacién basada en transferencias
condicionadas. El artfculo se ha ilustrado con algunos ejem-
plos acerca de ¢6mo operan estas fuentes de financiacién en

algunos pafses de América Latina.

AGOSTO 1983
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I

Introduccioén

La descentralizacién es un proceso de transferencia
de competencias desde la administracién central de
un Estado hacia las administraciones subnacionales:
estatales y municipales en los pafses federales, y re-
gionales y comunales en los pafses unitarios. De este
modo, entenderemos que un Estado estd descentrali-
zado cuando sus administraciones territoriales tienen
un conjunto de competencias significativo.

Pero para que las administraciones subnaciona-
les puedan ejercer efectivamente las competencias
transferidas necesitardn disponer de los recursos ne-
cesarios. La financiacién de los estados federados,
regiones y municipios, por consiguiente, s un tema
fundamental en el estudio de la descentralizacién: la
mayor parte de las reformas de los Estados latinoame-
ricanos, iniciadas en la dltima década, ven en ella no
s6lo un refuerzo de su democratizacion, sino también
un elemento de eficiencia en la asignacién de las
competencias y los recursos dentro del pafs.

Los procesos de descentralizacién no pueden ser
concebidos sin considerar los recursos financieros
adecuados a las unidades subnacionales de gobierno,
50 pena de su absoluto fracaso. El tema no es trivial,
porque aunque la descentralizacién ha sido justificada
por las expectativas de reducir los gastos del gobierno
central o lograr una mayor eficacia en la asignaci6n de
recursos del sector publico, “en la practica, sin embargo,
el resultado inmediato de los programas de descentrali-
zacién en Latinoamérica (por ejemplo Brasil, Colombia,
Ecuador, Guatemala y Venezuela) ha sido el incre-
mento de los gastos del gobierno central debido a una
combinacién de factores: las exigencias legales res-
pecto a las férmulas de transferencias interguberna-
mentales de recursos; las consecuencias no esperadas
de las politicas de distribucién de ingresos, que han
significado un desestimulo al incremento de ingresos
por parte de las unidades subnacionales; el condiciona-
miento por parte de las autoridades centrales sobre el
uso de recursos en funciones especfficas, y, en forma
ma4s crucial, las limitaciones impuestas sobre las unida-
des subnacionales de gobierno para que aumenten su
base de ingresos” (Morgan, 1991, p. 10). Es evidente,
entonces, que si no se presta una mayor atencién a los
problemas financieros, el centralismo tributario puede
llevar a una recentralizacién administrativa.

En suma, el financiamiento de la descentraliza-
cién debe ser eficiente en la asignacién de competen-
cias, de manera que las distintas administraciones
subnacionales dispongan de recursos suficientes para
asumirlas, en un marco de autonomia de decisién y
de equidad para con los distintos espacios territoria-
les que componen la nacién.!

El tema es complejo no sélo por las tensiones
inherentes a la organizacién de un Estado con varios
niveles de gobierno y la consiguiente dificultad de
asignacién de tareas y funciones dentro de él, sino
ademds porque el problema de la financiacién trae
consigo tensiones adicionales, por la diversidad de
objetivos que se persiguen, la variada gama de ins-
trumentos de que se dispone y las complicadas rela-
ciones y yuxtaposiciones entre unos y otros (Gimé-
nez, 1979).

La sola asignacién eficiente de competencias es
ya de por s{ un objetivo enormemente complejo, pues
las administraciones centrales suelen ser més eficien-
tes en algunas funciones y las descentralizadas en
otras: por ejemplo, a nivel central suele haber més
eficiencia en la administracion de ingresos, mientras
que la movilizacién de recursos suele ser mejor a
nivel local.

En cuanto al objetivo de suficiencia presupuesta-
ria, las nuevas competencias transferidas a las admi-
nistraciones subnacionales elevan en ellas las necesi-
dades de gasto, que han de ser equilibradas con ingre-
sos suficientes para hacerles frente. Esto genera mil-
tiples tensiones. En efecto, si ya es dificil equilibrar
el presupuesto del Estado, en situaciones de restriccion
de recursos como las que actualmente se observan en
América Latina, un proceso de descentralizacién pue-
de desequilibrarlo con facilidad porque normalmente,
y sobre todo al comienzo, la administracién central
ha de seguir encargindose al menos parcialmente de
las competencias transferidas, lo que siempre acarrea
alguna ineficiencia.

Los recursos para financiar las competencias
transferidas pueden provenir de ingresos tributarios
propios de las administraciones subnacionales o de

! Respecto a la actualidad de estos conceptos, véase Castells,
1991.
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transferencias del Estado. Los tributos propios mar-
can la autonomia financiera de dichas administra-
ciones, mientras que las transferencias del Estado,
sobre todo si estdn condicionadas por la administra-
ci6én central, marcan su grado de dependencia. Las
tensiones entre autonomia y dependencia suelen
agravarse cuando hay irresponsabilidad fiscal de las
administraciones subnacionales, lo que genera im-
portantes contradicciones entre los objetivos ma-
croecondmicos estatales y los objetivos financieros
de las regiones y municipios. Si a ello se suman
problemas derivados de las politicas de endeuda-
miento y déficit de las distintas administraciones

II

subnacionales, las tensiones con la administracién
central recrudecen.

Por iltimo, frente al objetivo de equidad, las
profundas diferencias de ingreso entre administracio-
nes del mismo rango pueden reflejarse en diferencias
en la prestacién de servicios dentro del mismo Estado,
lo que hace necesario un mecanismo de igualacién o
nivelacién de ingresos, cuyo establecimiento genera
siempre tensiones interterritoriales. Debe considerarse
ademds la financiacién de las medidas de reequilibrio
interregional orientadas a nivelar el desarrollo de los
distintos espacios territoriales, para lo cual éstos ne-
cesitan de una politica distinta.

El financiamiento de la descentralizacion:

una cuestién instrumental

Con todo, la financiacién de las administraciones
subnacionales es un tema secundario -—o al menos
instrumental— en las decisiones sobre el proceso de
descentralizacién. Cada pais debe decidir cudl es el
grado deseable de centralizacién y descentralizacién
de sus servicios y determinar después el mecanismo
de financiacién adecuado. La decision sobre el proce-
so de descentralizacién es de caricter politico y ha de
tener un reflejo constitucional y traducirse después en
un esquema de competencias dentro de los niveles de
gobierno. Habrd que establecer primero cudl es el
quantum de competencias de cada nivel administrati-
vo, y s6lo después analizar c6mo han de financiarse
esas competencias.

Cabe tener en cuenta, no obstante, que la corres-
pondencia entre descentralizacién administrativa de
funciones y autonomfa fiscal no es exacta, al menos
en los inicios de los procesos. En efecto, un alto grado
de descentralizacién administrativa significa que los
entes regionales o municipales descentralizados tienen
autonomia para decidir sobre las competencias trans-
feridas, en tanto que un alto grado de autonomfia fis-
cal implica que los entes descentralizados tienen au-
tonomia para decidir acerca de las exacciones tributa-
rias que imponen en su territorio. Sin embargo, no
existe correspondencia entre una y otra autonomfa
porque los servicios descentralizados suelen finan-
ciarse, sobre todo en los paises unitarios, mayoritaria-
mente con transferencias de la administracién central,

y en un porcentaje muy bajo con tributos propios. La
escasa capacidad de los entes descentralizados para
generar tributos propios no es en principio un obsté-
culo para transferir mayores competencias. Sin em-
bargo, si la falta de sincronizacién que es explicable
al inicio del proceso persiste, puede poner en peligro
la viabilidad de éste (Castells,1991).

La descentralizacién de competencias adminis-
trativas puede ser medida en funcién de las efectiva-
mente transferidas a los gobiernos subnacionales; esta
transferencia se reflejard en la participacién del gasto
ptblico de los gobiernos subnacionales en el de la
administracién central. Sin embargo, ese porcentaje
de participaci6n no tiene en cuenta el origen de los
ingresos gastados por los gobiernos subnacionales. El
concepto de descentralizacion fiscal es el que da cuenta
de ello con distintos tipos de mediciones, que pueden
dar lugar a diferentes tipos de autonomia.

Una primera aproximacién al origen de los in-
gresos es la que atiende al ente que estableci6 el tri-
buto. Asf, se dice que un modelo financiero es centra-
lista cuando las exacciones sobre los ciudadanos las
establece fundamentalmente la hacienda central,
mientras que los ingresos de las otras haciendas co-
rresponden en su mayor patte a transferencias proce-
dentes de aquélla. Por el contrario, un modelo finan-
ciero es descentralista cuando cada hacienda establece
sus propias exacciones, de las cuales deriva la mayor
parte de sus ingresos, sin perjuicio de recibir las
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transferencias redistributivas que efectia la adminis-
tracién central (Sevilla Segura, 1991).

Este criterio no se utiliza siempre; en ocasiones
se dice que la descentralizacién fiscal estd determina-
da por la autonomfa de gasto de que goza la adminis-
tracién subnacional y que ésta tendré dicha autonomia
no solamente en la medida en que establezca tributos
~ propios sino también en la medida en que reciba del
Estado transferencias automdticas y predecibles, como
son las procedentes de las participaciones en los in-
gresos del Estado. Esto es lo que explica, por ejemplo,
que paises como Argentina sean incluidos entre aque-
llos con alto grado de descentralizacién fiscal, a pesar
de que el sistema de financiacién federal argentino
estd basado en su participaci6n en los impuestos de Ia
administracién central (Banco Mundial, 1990).

El tema de la financiacion, pese a su cardcter ins-
trumental, suele afiadir una contradiccién al proceso de
descentralizacién administrativa porque en la préctica,
y sobre todo al inicio del proceso, supone un mayor gas-
to en el conjunto de las administraciones aun cuando no
aumente la cantidad o calidad del servicio prestado.

Un reciente estudio preparado por el Banco

III

Mundial para nueve paises latinoamericanos (Campbell,
1991) muestra que la mayoria de las estrategias de
descentralizacién han tenido costos netos adicionales
significativos (en particular en Colombia, Brasil,
Guatemala y Venezuela). Si bien en parte esto puede
deberse a que la reestructuracién de competencias lleva
a la vez a introducir mejoras imprescindibles en la
calidad del servicio,? en la mayoria de los casos no ha
habido una reduccién real significativa de las respon-
sabilidades de gasto a nivel central. Y aunque algu-
nos costos pueden ser transitorios, la experiencia indica
que la reduccién del gasto central se materializa muy
lentamente y que no es total. Solamente en Chile,
Ecuador y Argentina se ha utilizado la reforma finan-
ciera intergubernamental como instrumento de res-
triccién del presupuesto nacional.

Lo anterior puede hacer que se desvirtie el pro-
ceso de descentralizacién y que el Estado se recentra-
lice y se traspasen de nuevo las competencias al nivel
central, simplemente porque no se resolvieron correc-
tamente los problemas financieros. En estos casos la
financiacién deja de ser un tema instrumental de la
descentralizacién.

La asignacion de competencias y de

recursos a los diferentes niveles de

administracion y gobierno

La asignacién de competencias a los diferentes nive-
les de gobierno es un tema complejo, que ha sido
detenidamente estudiado desde el 4ngulo del andlisis
econémico. Aqui sélo haremos breves referencias a
él, con el objeto de estudiar las cuestiones relaciona-
das con la financiaci6n. Para estos fines vamos a ad-
mitir como viélido el tradicional enfoque musgravia-
no que diferencia tres funciones dentro del sector pi-
blico —asignativa, redistributiva y estabilizadora—
y postula que s6lo la funcién asignativa, consistente
fundamentalmente en la provisién de bienes piblicos,

% Algo asi ocurrié por ejemplo en Brasil cuando se transfirieron a
los estados y a los municipios los servicios de salud que estaban en
manos del Estado federal: esos servicios estaban en condiciones
absolutamente deterioradas y se necesitaron importantes inversiones
para poder seguir prestdndolos. Al respecto véase Brakarz, 1991.

debe ser desempefiada por todos los niveles de go-
bierno.® Aparece asf lo que se ha denominado “teore-
ma de la descentralizacién”, segiin el cual la descen-
tralizacion en la provisién de bienes piblicos permite
diversificar la oferta en funcién de las preferencias de
los ciudadanos, tomando en consideracién la existen-
cia de demandas diferenciadas.

Dicho teorema tiene un fundamento econémico
muy importante, segin el cual la prestacién de servi-
cios Gptima s6lo puede alcanzarse de manera descen-
tralizada; pero también un importante componente
politico, que diferencia la descentralizacién de la des-
concentracién. La ventaja de la descentralizacién re-

3 El andlisis econémico de Musgrave (1991), sin haber perdido
vigencia, puede ser hoy cuestionado desde algunos puntos de vista.
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side en que introduce el mecanismo de elecciones
para conocer las preferencias de los ciudadanos.

Del andlisis econdmico de las funciones surge la
otra aseveraci6n importante para la financiacién: que,
en principio, no corresponde a las administraciones
inferiores el establecimiento de tributos de carécter
redistributivo o estabilizador.

Pero la asignacién de competencias a los dife-
rentes niveles de gobierno no ¢s un proceso tedrico
por el cual se asigna la funcién al nivel mds eficiente
para Ilevarla a cabo. Por el contrario, se trata de un
proceso muy complejo. En primer lugar, la descentra-
lizacién requiere la decisién politica de iniciar el pro-
ceso o de continvarlo dentro de un Estado que ya
estaba funcionando de manera méis o menos descen-
tralizada. Por otra parte, no todos los niveles subna-
cionales de la misma categorfa estdn preparados para
cumplir las mismas funciones. Por tltimo, la asigna-
cién de competencias verticales es practicamente im-
posible, y en la mayor parte de los servicios que pres-
ta un Estado deben concurrir varios niveles de admi-
nistracién,

En América Latina la descentralizacién es hoy
objeto de debate en casi todos los pafses; pero los
procesos de descentralizacién mismos son muy dis-
tintos entre si.

En los paises federales el tema estd en boga a
pesar de que, en principio, ellos ya estarfan descen-
tralizados. En esos pafses el proceso apunta funda-
mentalmente a transferir a las administraciones esta-
duales mas competencias de las que ya tenian y que
van a ejercer de manera exclusiva; a establecer siste-
mas de competencias concurrentes, y a fijar mecanis-
mos de coordinacién con el Estado central y de los
distintos estados entre si. Aunque los procesos mis-
mos y las soluciones politicas difieren mucho de un
pafs a otro, en general los paises federales latinoame-
ricanos responden a la tradicién centralista continental
m4s que al modelo federalista norteamericano. Algu-
nos pafses, como Venezuela y Brasil, actualmente es-
tdn analizando y llevando a cabo procesos de mayor
descentralizacién porque su sociedad politica y civil
ha acordado que los gobiernos estaduales y munici-
pales provean més servicios en perjuicio de la admi-
nistracién central (Shah, 1990; CLAD, 1991). En
México, por ¢l contrario, la sociedad muestra una
actitud més proclive a que sea el gobierno central el
que proporcione los servicios (CEPAL, 1985).

Si el grado de descentralizacién de competen-
cias se mide a través del gasto realizado por los go-
biernos subnacionales, lo que decimos es evidente,

pues mientras en México dicho gasto es inferior al
20%, en paises como Argentina y Brasil se aproxima
al 30% del total. (Banco Mundial, 1988, promedios
de 1974-1986).

En algunos pafses unitarios se pretende primero
crear regiones como entes descentralizados, para trans-
ferir después las competencias (Perti y Guatemala).

Por ultimo, en otro grupo de pafses lo que se
busca con 1a descentralizacion es reforzar la adminis-
tracién local a nivel de municipio (que ya era también
un ente descentralizado) y transferirle nuevas compe-
tencias (Colombia y Chile).

Los problemas de financiacién en todos estos
casos son distintos. Cuando al inicio del proceso hay
ya entes descentralizados, aunque tengan escasas
competencias y reducida capacidad de gasto, éstos
tienen ya organizada su propia hacienda, sobre la cual
puede basarse un nuevo sistema de financiacién, Una
relativa madurez en el proceso de descentralizacién
administrativa, como la que debiera darse en los pai-
ses federales, deberfa originar a su vez una apertura
del proceso de descentralizacidn fiscal; se irfa susti-
tuyendo paulatinamente la financiacién basada en
transferencias de recursos del Estado central a los
estados subnacionales, por exacciones impuestas por
estos ltimos, 10s que administrarian auténomamen-
te sus ingresos y se responsabilizarfan de ello ante
sus cindadanos. Este era al parecer uno de los objeti-
vos de la reforma del sistema fiscal en Brasil, donde
al discutirse el tema de la financiacién no ha estado
en juego solamente la suficiencia financiera de los
estados subnacionales para hacer frente a sus gastos,
sino también la autonomfa de estos ltimos para esta-
blecerla.

Surge no obstante una dificultad adicional en el
proceso de descentralizacion: las finanzas subna-
cionales suelen estar en una situacién deteriorada
incluso antes de asumir las nuevas competencias
propuestas, io que puede tornar reacios al proceso a
los gobiernos estaduales, regionales y locales. Por
este motivo, en lugar de aplicar una politica de esti-
mulo a la transferencia de competencias basada en
criterios técnicos, los gobiernos centrales suelen in-
tentar hacer transferencias de recursos sin haber
acordado previamente la transferencia de competen-
cias y sin exigirlas, lo que puede desembocar en
descalabros financieros.

Por ¢l contrario, cuando se crean nuevos entes
descentralizados es preciso crear una hacienda pro-
pia. Por otra parte, es evidente que los problemas de
financiamiento que se plantean los estados federados
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o las regiones son distintos de aquellos que surgen en
los municipios.

La asignacién de competencias se hace mds
compleja por el hecho de que los estados, regiones y
municipios del pais por lo general carecen de la capa-
cidad de gestion necesaria para asumir a un tiempo
las competencias transferidas.

En principio, los sistemas de transferencia son
de tres tipos:

i) La transferencia en bloque a todos los niveles
territoriales, lo que en principio evitaria la desorgani-
zacién financiera de la administracién central que, al
transferir la competencia, traspasaria al mismo tiempo
los recursos para administrar el servicio; no obstante,
es posible que se generen muchos problemas de ges-
tién en la nueva administracién descentralizada.

ii) El sistema de transferencias fraccionadas, por
el cual son los entes descentralizados los que han de
solicitar el traspaso de la competencia del nivel central
cuando estiman que su capacidad de gestién es sufi-
ciente para la administracién del servicio; el sistema
es ventajoso para los entes subnacionales, pero origi-
na desequilibrios de todo tipo en el nivel central y,
sobre todo, el gasto se incrementa.

iii) Por ultimo, sistemas de transferencia mixtos
en los cuales se da preferencia a la iniciativa de los
gobiernos subnacionales, de manera que cuando ellos
solicitan la competencia, ésta se transfiere inmediata-
mente; sin embargo, pasado cierto tiempo, el gobier-
no central puede decidir una transferencia en bloque
si la competencia no ha sido solicitada. En sus prime-

IV

ros momentos, este sistema produce desestabilizacién
y deseconomias de escala, pero asegura un mejor fun-
cionamiento futuro. En general, la mayor parte de los
paises han utilizado variaciones de él.

Conviene por dltimo referirse a las competen-
cias compartidas o concurrentes. Cuando hay varios
niveles de gobierno es imposible establecer una abso-
luta separacién de competencias porque todas las fun-
ciones se desarrollan sobre un mismo territorio, siendo
el conflicto consustancial a la descentralizacién. Aun-
que parezca paradéjico, los estudios sobre descentra-
lizacién indican que la minimizacién del conflicto es
mas factible cuando la distribucién de competencias
no es rigida y se establecen competencias concurrentes
entre las distintas administraciones, siendo el proce-
dimiento de negociacién y concertacién fundamental
para llevar a cabo la prestacién del servicio. No obs-
tante, es preciso que, aunque las competencias no
sean rigidas, la ley haga una delimitacién precisa de
las responsabilidades de las diferentes administracio-
nes. En este contexto se requerird madurez en el 4m-
bito administrativo y fiscal para resolver los conflictos.

Por lo expuesto, puede decirse que a una deter-
minada situacion de las competencias en un conjunto
de administraciones debe responder un esquema de
financiamiento que permita que los entes descentrali-
zados posean los recursos suficientes para hacer fren-
te a la prestacién de los servicios cuya responsabilidad
se les ha conferido. No existe, sin embargo, un mode-
lo de financiamiento general que sea mis o menos
comuiin a los paises federales ni a los unitarios.

Los recursos de las administraciones

descentralizadas

Los recursos con que se financian los gobiernos sub-
nacionales pueden provenir de diversas fuentes, las
que caen basicamente en tres categorfas generales: i)
tributos propios; ii) participacién en los rendimientos
del sistema impositivo del Estado central, y iii) sub-
venciones del gobierno central.

En mayor o menor medida, los entes descentra-
lizados utilizan los tres tipos de fuentes. No obstante,
por lo general la financiacién derivada de un sistema
de tributacién propio es siempre muy reducida, de

manera que los entes descentralizados obtienen el
grueso de sus recursos de su participacion en los
rendimientos del gobierno central o de las subven-
ciones que él les asigne. Esto es lo que se conoce
como dependencia financiera: los gobiernos subna-
cionales dependen del Estado central para poder fi-
nanciar los servicios que prestan. El grado de depen-
dencia financiera estard en funcién del instrumento
utilizado para la financiacién, que puede restringir o
no la autonomia en el gasto de los entes subnaciona-
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les, y es mayor en el caso de las subvenciones con-
dicionadas.

Algunos estudios solamente excluyen de los in-
gresos de los gobiernos subnacionales las transferen-
cias condicionales o las transferencias no automdti-
cas. En realidad, el mayor o menor grado de depen-
dencia no estd ligado a determinados sistemas de fi-
nanciamiento de los entes descentralizados. Los go-
biernos subnacionales no tienen por qué ser contra-
rios a esa dependencia, y pueden preferir ese sistema
de financiacién, aun a riesgo de perder autonomia,
bien por motivos econémicos (consideraciones de efi-
ciencia unidas a la ficil movilidad de bienes y personas
que pueden derivar de un trato fiscal diferenciado),
bien por motivos politicos {cuestiones relativas a la
asuncién del costo de la impopularidad que acarrean
algunas decisiones fiscales). En otro sentido, la de-
pendencia puede significar la comprobacién de la in-
capacidad de los gobiernos subnacionales de autofi-
nanciarse (Sudrez Pandello, 1988, pp. 79 y 80).

El que los entes subnacionales dependan del go-

\Y%

bierno central para financiar los servicios descentrali-
zados tiene dos consecuencias importantes (Sevilla
Segura, 1991):

i) Los gobiernos subcentrales pueden caer fécil-
mente en la irresponsabilidad fiscal, ya que obtienen
sus recursos sin tener que soportar el costo politico
que implica imponer tributos a sus propios votantes.
Como dicho costo politico sélo recae sobre la admi-
nistracién central, los gobiernos subcentrales tienden
a presionar a la administracién central para lograr
Iecursos.

ii) Los gobiernos centrales, por su parte, tratan
entonces de que la dependencia sea de alto grado e
imponen condiciones a los gobiernos subcentrales para
entregarles los recursos, La subvenci6n condicionada
aparece as{ como un importante ingreso de los entes
descentralizados que restringe la autonomia de la res-
pectiva administracién subnacional.

Analicemos ahora mds detenidamente los tipos
de recursos sefialados y veamos algunos ejemplos de
su utilizacién en América Latina.

La autonomia fiscal a través

de ingresos propios

Aungue ya advertimos que la descentralizacién admi-
nistrativa y la descentralizacién fiscal no se corres-
ponden, al menos en las etapas de inicio de los proce-
sos descentralizadores, es un hecho que Ia propia di-
ndmica del proceso exige que la descentralizacién se
financie cada vez més con tributos establecidos y re-
caundados en el territorio subnacional correspondien-
te, como vinica manera de resolver de manera perma-
nente el problema de la financiacién tanto de los entes
descentralizados como del gobierno central:? las ne-
cesidades de los gobiernos subnacionales crecen a un
ritmo tan rdpido que necesariamente comprometen el
propio presupuesto central y su capacidad para seguir

4 Buena prueba de ello es la crisis actual en que s¢ encuentra el
sistema de financiacién del Estado descentralizado espafiol. En
efecto, aunque ha sido muy exitoso en lo que se refiere a la transfe-
rencia de competencias a las Comunidades Auténomas, los proble-
mas de financiacién generados sélo pueden resolverse aumentando
el peso de los ingresos tributarios propios. Sobre la discusién ac-
tual véanse Castells (1991) y Sevilla Segura (1991).

prestando los servicios que le son asignados y las
funciones de estabilizacién y redistribucién. Por lo
demds, la autonomia de un ente descentralizado se ve
seriamente menoscabada si el ente que la financia
impone condiciones. Sin embargo, no es facil esta-
blecer un sistema de imposicién propio porque éste
exige una madurez fiscal en todo el territorio que
dificilmente se da en América Latina, y porque ade-
mds determinados tributos quedan practicamente fue-
ra del alcance de los entes subnacionales, por razones
de andlisis econémico.

Aunque los ingresos propios pueden ser clasifi-
cados de varias formas, para los efectos de nuestro
andlisis consideraremos como tales aquellos tributos
cuyos rendimientos perciben los gobiernos correspon-
dientes seglin estrictos criterios de territorialidad: es
decir, cuyos rendimientos corresponden a un gobier-
no que tiene jurisdiccién en el lugar donde se han
recaudado. Entre ellos se incluyen aquellos tributos
en los que ¢l ente descentralizado goza de manera

EL FINANCIAMIENTO EN LOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION ¢« DOLORES MARIA RUFIAN LIZANA



116 REVISTA DE LA CEPAL 5§50 » AGOSTO 1993

exclusiva de la titularidad impositiva; aquéllos en los
que goza de titularidad compartida en virtud de recar-
gos o fuentes que permiten la doble imposicién y
asimismo, la participacién, por razén del territorio, en
los impuestos estatales (tax sharing). Por el contrario,
la participacién en los impuestos estatales por con-
ceptos distintos de la territorialidad genera lo que de-
nominaremos subvenciones o transferencias genera-
les (revenue sharing). No obstante, hay que advertir
que la terminologia no es igual en todos los pafses
ni en todos los autores que escriben sobre el tema y
que a veces las participaciones en impuestos, de
cualquier clase que sean, son consideradas transfe-
rencias o subvenciones. En sentido inverso, para los
efectos de la autonomia o dependencia del gobierno
subnacional, en algunos documentos las participa-
ciones en impuestos se consideran como ingresos
propios. El tema tiene particular importancia en
América Latina, donde los entes subnacionales de
los pafses federales se financian mayoritariamente
con dichas participaciones.

Cabe hacer una dltima advertencia respecto de
aquellos tributos cuya titularidad posee la administra-
cién central pero que son recaudados por otras admi-
nistraciones. Para estos efectos, dichos tributos se
considerardn como centrales en la medida en que la
titularidad legislativa corresponda al Estado central;
no obstante, la participacién de los gobiernos subna-
cionales en las tareas de gestién puede ser un factor
de importancia para acrecentar su propia responsabi-
lidad fiscal y permitir incluso niveles m4s altos de
recaudacion.

El andlisis econémico proporciona criterios téc-
nicos para atribuir las distintas fuentes de tributacién
a los distintos niveles de gobierno.

Musgrave (1991) destaca los siguientes criterios:
i) los niveles medios y bajos deberfan gravar las bases
de baja movilidad interjurisdiccional; ii) los impuestos
personales progresivos deberfan ser usados por aque-
llas jurisdicciones en las que se pudiera aplicar mas
eficientemente una base global; iii) la imposicién
progresiva de objetivos distributivos deberia ser cen-
tral; iv) los impuestos apropiados para la politica de
estabilizacién deberian ser centrales y los de los nive-
les inferiores, estables ciclicamente; v) las bases dis-
tribuidas de manera altamente desigual entre subjuris-
dicciones deberian ser usadas centralmente; vi) los
impuestos aplicados segtin el principio de beneficio y
las tasas sobre usuarios son apropiados a todos los
niveles. De esta manera, se asigna al nivel central el
impuesto integrado sobre la renta, sobre el gasto, sobre

los recursos naturales y las tasas; al nivel medio el
impuesto sobre la renta de los residentes y de los no
residentes, el impuesto en destino sobre las ventas y
sobre los recursos naturales y las tasas, y al nivel
local el impuesto sobre la propiedad, y sobre las né-
minas y las tasas. Con posterioridad Mattews afiade
la necesidad de establecer férmulas de participacién
impositiva para contrarrestar el desequilibrio fiscal
entre niveles de gobierno (véase Castells, 1988).

El establecimiento de tributos propios por parte
de los entes descentralizados puede hacerse de dos
formas, que de ninguna manera son incompatibles
entre sf:

1) Separando las distintas fuentes de ingreso. De
esta manera se reservan unas para la administracién
central y otras para las administraciones descentrali-
zadas. Este sistema, que se conoce como de haciendas
complementarias, plantea un problema: las buenas
fuentes de ingreso fiscal son limitadas (renta y ven-
tas, fundamentalmente), y si éstas son reservadas a la
administracién central, como sugiere el andlisis eco-
némico, los entes descentralizados no tendrdn garan-
tizada su autonomia. Un buen ejemplo de cémo se
han distribuido estas fuentes de ingreso es el que pro-
porciona la Constitucién brasilefia del 5 de octubre
de 1988, que trata efectivamente de garantizar un am-
plio margen de autonomia fiscal a los entes descentra-
lizados (articulos 153 a 156): a la Uni6én Federal co-
rresponden los impuestos sobre las importaciones; las
exportaciones; la renta; los productos industriales; las
operaciones de crédito, cambios y seguro; la transmi-
sién de titulos o valores mobiliarios, y también los
que recaen en la propiedad territorial rural y las gran-
des fortunas; a los estados federados y al Distrito
Federal corresponden los impuestos que recaen en las
sucesiones y donaciones, la propiedad de vehiculos
automotores, la circulacién de mercancfas y la presta-
ci6én de servicios y a los municipios corresponden los
impuestos que recaen en la propiedad predial y terri-
torial urbana, las transmisiones de inmuebles y los
derechos reales sobre los mismos, las ventas al por
menor de combustibles y ciertos servicios. En esta
separacién de las fuentes de ingreso hay que destacar
que se ha reservado a la Unién Federal un impuesto
de muy alta recaudaci6én, como es el impuesto sobre
la renta, pero también se ha reservado a los estados
federados y al Distrito Federal otro impuesto muy
elastico, como es el que grava la circulacién de mer-
cancfas y la prestacion de servicios, lo que en principio
permite augurar cierta autonomia fiscal a estos ulti-
mos. Los municipios contardn con impuestos tradi-
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cionalmente locales, de escasa recaudacion, y con tasas
y contribuciones especiales que atienden al principio
del beneficio.

ii) Estableciendo cada ente auténomo sus pro-
pios tributos mediante haciendas en paralelo, Esto
puede llevar a la existencia de impuestos en duplicado:
por ejemplo, un impuesto sobre la renta establecido
por el Estado y otro distinto establecido por el ente
subnacional. Aunque la doble imposicién no es de
por s objetable, puede generar problemas cuando se
aplica sin considerar sus efectos agregados en el con-
junto del sector piblico y en el sector privado. Ade-
més, puede crear complicaciones para los cindadanos
ante la posible profusién de exacciones del mismo
tipo, por lo que los pafses que las aplican tienden a
reducirlos (Los casos de doble imposicién se han re-
ducido apreciablemente en Estados Unidos, donde to-
davia existen). No obstante, el sistema de haciendas
en paralelo puede ser de simple aplicacién cuando se
establece un sistema estructurado en torno a la ha-
cienda central y se permite después que los entes
auténomos establezcan recargos sobre los tributos
centrales. Fsta segunda forma de tributo propio no es
incompatible con la anterior. El sistema de financia-
cién puede prever que algunas fuentes de imposicién
queden reservadas a un determinado ente y que sobre
otras puedan establecer tributos varios entes. Asf, por
¢jemplo, la Constitucién de Brasil dispone que los
estados federados y el Distrito Federal, ademds de los
impuestos que pueden establecer por corresponderles
la fuente de ingreso, pueden institucionalizar un re-
cargo sobre el impuesto a la renta de la Unién. Un
sistema parecido se propone actualmente en Venezue-
la, a través de sobretasas a tributos nacionales como
el impuesto a la renta o los impuestos al consumo, a
las transacciones o al valor agregado. Se tratarfa, en
este dltimo caso, de unos puntos adicionales que los
gobernadores podrian incorporar al porcentaje del
impuesto establecido por la nacién (De la Cruz, 1989).

Las dos formas de tributos propios descritas per-
miten a los entes auténomos un alto grado de autono-
mia politica y de responsabilidad fiscal, ya que ellos
deben decidir la exaccién que imponen a sus ciudada-
nos. El principio de autonomia exige que la cuantia
de dicha exaccidn sea decidida por cada ente descen-
tralizado en particular, aunque a veces lo es a nivel
nacional. Por ejemplo, el impuesto al valor agregado
(IVA) en Brasil es administrado por un Consejo al
que pertenecen todos los estados y que debe aprobar
cualquier cambio en la exaccién.

Los paises unitarios, pero en los que las regiones

se han convertido en entes auténomos, también pue-
den prever la existencia de tributos propios de las
regiones. En este sentido, la Ley de Bases de Regio-
nalizaci6n de Perii (Ley N° 24650 del 19 de marzo de
1987) prevé entre los recursos de los gobiernos regio-
nales “los tributos que creen al amparo de competen-
cias legislativas delegadas”. Del mismo modo, el Pro-
yecto de Ley de Organizacién de Gobiernos Departa-
mentales de Bolivia plantea la existencia de recursos
propios de cada regién.

En los paises en los que no se ha previsto que la
regién sea un ente descentralizado (sea o no el pais
un estado federal) se prevé no obstante para los muni-
cipios la existencia de algunos recursos propios, cuya
recaudacién no es muy importante por estar basada
fundamentalmente en tasas y en impuestos a la pro-
piedad territorial. Pero cuando se trata de acelerar el
proceso de descentralizacin, suele darse impulso a
este tipo de ingresos municipales. En el proceso co-
lombiano de descentralizacién municipal, por ejemplo,
el Decreto 1333 (04/1986) actualiza el Cédigo de Ré-
gimen Municipal, donde por disposiciones legales
(ley 14 de 1983) se autoriza a los municipios para que
fortalezcan, entre otros, los impuestos predial, de in-
dustria, de comercio, de avisos y tableros, de circu-
lacién y transito, de parques y arborizacién, de es-
pectéculos, de casinos y otros. M4s recientemente, la
ley 44 (12/1990) y los nuevos preceptos constitucio-
nales (Constitucién Politica de 1991) en materia de
régimen de los entes territoriales, vienen promovien-
do la autonomia tributaria y el fortalecimiento de la
base econ6mica regional y local.

Dentro de los ingresos propios hemos incluido
también una tercera categoria, que es la de la partici-
pacidn en ingresos centrales segin criterios de territo-
rialidad, es decir, en funcién del monto real del ingre-
so recaudado en cada ente auténomo. La recaudacién
¥, en general, la gestién del tributo pueden ser efec-
tuadas directamente por la administracién central o
bien por las administraciones subnacionales. En rigor,
se trata de transferencias desde el Estado central a los
entes auténomos. La titularidad legislativa del im-
puesto corresponde a la administracién central, que
decide la base sobre la cual se aplica el tributo y el
tipo de gravamen {a diferencia de los casos anterio-
res), pero todo o parte de lo recaudado por el impues-
to es después distribuido en proporcién a lo efectiva-
mente percibido en el territorio de que se trate, sin que
la cuantfa sea afectada por consideraciones poblacio-
nales, econémicas, de equidad interterritorial u otras.

Este tipo de financiacién tiene también venta-
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jas para la autonomfa del ente descentralizado, porque
lo recibido por cada territorio estd directamente re-
lacionado con su capacidad fiscal. Ello implica cier-
ta responsabilidad del ente descentralizado frente a
los votantes, y por lo tanto independencia con res-
pecto a la administracién central, sobre todo si las
administraciones subnacionales intervienen en la
gestion del tributo. Sin embargo, cabe seifialar que no
todos los tributos pueden ser distribuidos segin cri-
terios de territorialidad; y por lo demads, este tipo de
financiamiento no resuelve los desequilibrios verti-
cales y horizontales dentro del Estado y de hecho
crea muchos problemas cuando es el tinico criterio
utilizado para transferir ingresos a las unidades sub-
nacionales.

La relevancia de esta cuestién fue muy evidente
en México, pafs que habfa basado tradicionalmente
su sistema de descentralizacion fiscal en la participa-
cién de cardcter territorial en los impuestos estatales.

En ese pafs, mientras la recaudacién tributaria
estaba integrada basicamente por impuestos a la pro-
duccién y al consumo, y la aportacién de PEMEX era
baja, el método de distribucién tenfa una base territo-
rial, segtn el criterio de que cada entidad federativa
debia recibir lo que habfa contribuido a crear. Sin
embargo, la introduccién del IVA —dificil de regio-
nalizar— y el alza de los precios del petréleo, que
benefici6é desproporcionadamente a unos estados méas
que a otros, dio lugar a una importante modificacién
en la que estuvieron presentes ideas de interdepen-
dencia de los estados subnacionales y de equidad. No
obstante, se sigue manteniendo algdn tipo de partici-

VI

Jpacién territorial, y el articulo 2 de la Ley de Coordi-

nacién Fiscal de 1980 establece para los estados ad-
heridos al Sistema de Coordinacién Fiscal y que se
encuentren coordinados en materia del impuesto so-
bre adquisicién de inmuebles, una participacién adi-
cional al Fondo General de Participaciones (que equi-
vale de hecho a compartir ingresos fiscales) y una par-
ticipacion del 80% de la recaudacién que se obtenga
en su territorio del impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos, cuando colaboren en la recaudacién de di-
cho impuesto.

La Constitucién de Brasil prevé también un me-
canismo de participacién territorial muy importante
que afecta sobre todo a los municipios (art. 158), y
que la Constitucién diferencia perfectamente de las
transferencias enunciadas en el art. 159 a las que nos
referiremos m4s adelante. En efecto, a.los municipios
pertenece, entre otros, el 50% del producto de la re-
caudacién del impuesto de la Unién sobre la pro-
piedad territorial rural correspondiente a los inmuebles
situados en ellos; el 50% de la recaudacién del im-
puesto del Estado sobre la propiedad de vehiculos
automotores que hayan obtenido su licencia en su
territorio y 25% de la recaudacién del impuesto del
Estado sobre operaciones relativas a circulacién de
mercancias y sobre prestaciones de servicio de trans-
porte interestadual e intermunicipal, y de servicio de
comunicacién.

En Perd se prevé de esta misma manera entregar
a las regiones una participacién del impuesto nacio-
nal en funcién de la renta que produce la explotacién
de recursos naturales en ellas ubicados.

Desequilibrios verticales y

desequilibrios horizontales

En todos los paises mas o menos descentralizados se
produce lo que se denomina desequilibrio vertical,
entendido como las divergencias que’ pueden existir
entre las fuentes de ingreso de los entes auténomos y
sus necesidades de gasto. Ese desequilibrio fiscal se
corrige mediante transferencias desde el gobierno
central a los otros gobiernos territoriales y refleja la
dependencia de estos ultimos respecto del primero.
En efecto, la practica demuestra que el volumen
de ingresos percibidos directamente por los gobiernos

subnacionales es insuficiente para financiar sus nece-
sidades de gasto. Las subvenciones o transferencias
tratan de compensar ese desequilibrio mediante una
redistribucién de los recursos fiscales disponibles en
el conjunto de las administraciones publicas, canali-
z4ndolos desde las superiores hacia las inferiores, por

‘entender que éstas, consideradas globalmente, se ha-

llan en una situacién de insuficiencia financiera (Cas-
tells, 1988, pp. 69-70).
El desequilibrio sefialado obedece a dos razones:
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la falta de dinamismo de los ingresos propios de los
gobiernos subnacionles, y las crecientes necesidades
de gasto concentradas en esos niveles de gobierno.
Por consiguiente, ¢l problema del desequilibrio fiscal
vertical dependerd en primer lugar de cuél sea la au-
tonomfa fiscal obtenida a través de ingresos propios
de cada ente descentralizado y de cudl sea la asigna-
cién de competencias. Como es evidente, dicho des-
equilibrio serd mayor en pafses como México, donde
el gobierno federal basa sus ingresos en impuestos
més elésticos —como son el de la renta y el que se
aplica a las ventas— mientras que los estados federa-
dos basan sus ingresos propios en los impuestos pre-
diales, y serd menor en federaciones como la brasilefta,
en la que el impuesto sobre la ventas pertenece a los
estados federados.

La segunda causa de este desequilibrio —es decir,
las necesidades crecientes de gasto— se da en todos
los paises, pero su efecto dependerd de cudl haya sido
la asignacién de funciones. En este sentido, por ejem-

VII

plo, la escasa autonomia tributaria de los entes des-
centralizados mexicanos es manejada mediante la dis-
minuci6n de las obligaciones de los estados y munici-
pios,’ por lo que los problemas que genera la descen-
tralizacion fiscal se resuelven con una reduccién de a
descentralizacién administrativa.

Junto al problema de desequilibrio vertical apa-
rece también uno de desequilibrio horizontal entre las
unidades de gobierno de un mismo nivel (estados fe-
derados, regiones o municipios), debido a la falta de
correspondencia entre su capacidad fiscal y sus nece-
sidades de gasto. En efecto, no todas las unidades
poseen la misma renta, o la misma capacidad fiscal, y
hay que establecer entre ellas alguna forma de reequi-
librio. Para ello se recurre a subvenciones o transfe-
rencias equiparadoras destinadas a gue las mds pobres
puedan disponer de niveles de servicios comparables
con los de las mds ricas. A veces una misma transfe-
rencia puede tener por objeto corregir el desequilibrio
vertical y el horizontal.

Las transferencias: modalidades y propédsitos

Decfamos que la forma de resolver los desequilibrios,
tanto horizontales como verticales, pasa por las trans-
ferencias o subvenciones. Existen muchos tipos de
ellas calificadas en funcién de diferentes criterios. La
principal dificultad de dichas clasificaciones es que
una misma transferencia puede incluirse en varias ti-
pologfas en funcién de los criterios elegidos.

Una primera clasificacién podria realizarse de
conformidad con los criterios seguidos para decidir la
cuantia global. En este sentido, la cuantfa de la sub-
vencién puede ser decidida como un porcentaje fijo
de los ingresos centrales, cuando se trata de ingresos
compartidos entre las administraciones. Este es el sis-
tema de participacién en los ingresos, caracterizado
porque el importe de la subvencién es un porcentaje
de los ingresos del Estado. En Per, por ejemplo, la
ley N°25.193 (30 de enero de 1991) prevefa que para
el afio 1991 se transfiriera a los gobiernos regionales
1a totalidad de lo recaudado a nivel nacional por con-
cepto de impuestos a la renta y patrimonio. Posterior-
mente, la Ley Anual de Presupuestos del Sector Pi-
blico y Sistema Empresarial del Estado para 1991
(ley N° 25.294 del 15 de enero de 1991) precisa lo
dispuesto en la ley anterior, de modo que la transfe-

rencia a los gobiernos regionales de los impuestos a
la renta se cumplird en 50% en 1991 y el poder ejecu-
tivo programard el 50% restante para el presupuesto
de 1992. Este serfa un ejemplo de transferencia a
través de participacién en los ingresos.

Dejando aparte los supuestos de distribuci6n te-
rritorial (en cuyo caso estaremos en presencia, no ya
de una subvencién sino de un ingreso propio, que en
la literatura recibe el nombre de participacién en los
impuestos y al que nos hemos referido en apartados
precedentes), las subvenciones se clasifican atendien-
do a si la transferencia se ha asignado sobre la base
de una férmula preestablecida, de manera discrecio-
nal o para reembolsar determinados gastos. La distri-
bucién por férmula es en principio més perfecta, por-
que se basa en criterios objetivos y mensurables y se
utiliza mucho en mecanismos como el fondo comin
municipal de Brasil o el de Chile, Las transferencias
discrecionales se utilizan sobre todo para proyectos
de infraestructura en muchos paises, y pueden basar-
se en evaluaciones técnicas y objetivas de proyectos

5 Sobre México véase CEPAL, 1985.
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propuestos o en factores eminentemente politicos. No
obstante, en algunos pafses se han utilizado transferen-
cias discrecionales por no haberse resuelto problemas
bésicos de la distribucién de ingresos del Estado. Este
es el caso de los Aportes del Tesoro Nacional en Ar-
gentina, utilizados desde 1983, momento en que expir6
la ley de coparticipacién, hasta 1987, afio en que se dicté
la nueva. En lo posible, es ideal disefiar mecanismos
transparentes y rigurosos para otorgar la subvencion.

Por ultimo, hemos considerado como categoria
independiente las subvenciones destinadas a reem-
bolsar el importe de determinados gastos —como por
ejemplo los que asumen los municipios al hacerse cargo
de competencias nuevas como la salud o la educa-
cién—, aunque dicho importe puede ser determinado a
través de una férmula o de manera discrecional.

Otra clasificacion importante es la que atiende a
la condicionalidad o incondicionalidad de la subven-
cién. Convencionalmente se divide a las subvenciones
entre las de caricter general o incondicionales, y las
condicionales, y estas tltimas admiten muiltiples cla-
sificaciones en funci6n del grado de condicionalidad.
Las subvenciones incondicionales no establecen exi-
gencia de tipo alguno a los gobiernos subnacionales
sobre el uso de los fondos. Las transferencias condi-
cionales, por el contrario, restringen el uso de los
recursos a determinados sectores o a proyectos espe-
cificos, y pueden imponer ademas algunos otros re-
querimientos mas o menos restrictivos, incluso dentro
del sector o del proyecto. Por ejemplo, una subvencién
destinada al sector salud puede estar condicionada a
que los fondos sean gastados en plazas de cama hos-
pitalarias y obligar al gobierno subnacional a demos-
trar, para tener acceso a la subvencién, que es capaz
de otorgar un determinado nivel de prestaci6n de ser-
vicios primarios de salud. Interés especial tienen las
condiciones relacionadas con la recaudaci6n tributa-

VIII

ria. Argentina ofrece un buen ejemplo de este tipo de
transferencias, ya que para que los gobiernos provin-
ciales tengan derecho a compartir los ingresos deben
preparar y poner en marcha un plan de accién finan-
ciero con el fin de evitar déficit fiscales. La reforma
fiscal que actualmente estd en discusi6n en Venezuela
propone en este mismo sentido la coadministracién
de impuestos nacionales y particularmente del IVA,
dejando a los estados la fiscalizacién de la recauda-
cién y haciendo depender de su eficacia en este as-
pecto la cantidad de recursos que el gobierno nacio-
nal les transfiera por lo que produzcan.

Las subvenciones pueden también clasificarse
en fijas o proporcionales, segiin que su cuantfa se
establezca como un importe fijo o bien como un
porcentaje del gasto realizado por el gobierno sub-
vencionado; esto dltimo introduce una dimensién
adicional —Ila participacién de los gobiernos subna-
cionales en los costos— que puede estimular una
mayor austeridad en la formulacién del proyecto por
parte del gobierno subnacional e incentivar su capa-
cidad fiscal para obtener ingresos propios. Una po-
sibilidad adicional es la de establecer la subvencién
con tope o sin tope.

Una dltima categoria que debe ser destacada es
la que distingue entre subvenciones niveladoras de
aquellas que no tienen esta finalidad. Las subvenciones
niveladoras son las que tratan de corregir el desequili-
brio fiscal horizontal entre administraciones descen-
tralizadas del mismo tipo. _

Todos estos tipos de clasificaciones proporcio-
nan una gran variedad de instrumentos optativos para
asignar recursos derivados de la combinacién de una
0 més caracteristicas, que tienen cada una su propia
justificacién tedrica, sus ventajas y sus desventajas.
Nos referiremos a algunas de ellas en relacién a su
utilizacién por algunos pafses de América Latina.

Las participaciones en los ingresos

Este titulo atiende solamente al origen de los ingresos
de la subvencién, pero no a la forma cémo ésta des-
pués se gasta. Las participaciones en los ingresos se
consideran equivalentes a las subvenciones generales,
por lo que una de las cuestiones mds relevantes que
plantea es la falta de vinculo entre la participacién en
el ingreso y el ingreso efectivamente generado por la

jurisdiccién de que se trate. En América Latina dichas
participaciones tienen mucha importancia en los paises
federales, para financiar a los estados subnacionales a
través de impuestos centrales, y en la financiacién mu-
nicipal.

El problema que tratan de resolver estas transfe-
rencias es el de la insuficiencia financiera de los go-
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biernos subnacionales, aunque a veces también res-
ponden a algunas consideraciones de equidad entre
las diferentes jurisdicciones.

En realidad, todas las transferencias suponen
de algiin modo una participacién en los ingresos de
otra administracion, pero lo que caracteriza a las
que incluimos en este epigrafe es que el monto de la
transferencia es fijado como un determinado porcen-
taje de la recaudacién de uno o varios impuestos y
después es distribuido enire las jurisdicciones subna-
cionales sin tener en cuenta ¢l esfuerzo fiscal de cada
una, aunque puede establecerse alglin incentivo en
este sentido.

El sistema tiene su origen en un fondo esta-
blecido en 1966 en Estados Unidos: el gobierno
federal reservaba un 2% de la recaudacién efectiva
del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
{establecido sobre la base neta y no sobre la cuantia
de la recaudacién) para constituir un fondo que
después se distribufa entre los estados con arreglo
a la poblacién respectiva, Desde el punto de vista
tedrico, se plantea un interesante problema al incluir
o no este tipo de ingreso entre aquellos que contri-
buyen a la autonomia o dependencia del gobierno
subnacional. En América Latina esto tiene diversas
expresiones: a continuacién nos referiremos a al-
gunas de ellas.

En Brasil, la reciente Constitucién establece en
el articulo 159 un Fondo de Participacién de los
Estados formado por ingresos federales. Efectiva-
mente, el gobierno federal ha de depositar el 21.5%
de la recandacién del impuesto sobre la renta y del
impuesto sobre productos industriales en dicho fondo
de participacién estadual, que es distribuido poste-
riormente por el Consejo de los Estados entre cada
uno de ellos. Hay que hacer notar que el porcentaje
se calcula sobre la recaudacion efectiva de los im-
puestos (el resultado de aplicar el tipo de gravamen
a la base neta) y no sobre la base misma, Para deter-
minar la participacién de cada estado en este fondo,
se reserva un 85% de él para ser distribuido entre los
estados del norte, nordeste y centro-oeste, y el 15%

restante para los estados del sur y del sudeste. Esta

primera distribucién del fondo trata de salvaguardar
los objetivos de equidad regional, La redistribucién
posterior se hace a través de una férmula que tiene en
cuenta la poblacién de los estados y un indicador de
capacidad fiscal consistente inversamente proporcional
a su ingreso per capita.

Ademés del Fondo, la Constitucién establece
otros dos tipos de participacién en el ingreso federal.

Un 3% de la recaudacién de los mismos tributos an-
teriores se reserva para la aplicacion de programas de
financiamiento al sector productivo de las regiones
del norte, nordeste y centro-oeste a través de sus ins-
tituciones financieras de cardcter regional, de confor-
midad con los planes regionales de desarroflo. Y un
10% de la recaudacion sobre productos industrializa-
dos se entrega a los estados y al Distrito Federal en
proporcién al valor de sus respectivas exportaciones
de productos industrializados.

Por ultimo, la Constitucion brasilefia establece
un Fondo de Participacién Municipal de caracterfs-
ticas muy similares al establecido para los estados,
generado por un 22.5% de la recaudacién del impues-
to sobre la renta y el impuesto sobre productos indus-
triales, y que ha de ser distribuido a los municipios
teniendo en cuenta su poblacién y su ingreso per
cépita, :

Una naturaleza parecida tienen el situado consti-
tucional en Colombia y Venezuela y el Fondo Gene-
ral de Participaciones en México, aunque en estos
casos la participacién no se establece sobre determi-
nados tributos sino sobre el total de los ingresos,

En Colombia, el llamado “situado fiscal”, es-
tablecido constitucionalmente y recientemente mo-
dificado, establece un porcentaje minimo de los in-
gresos corrientes de la nacién que ha de ser trans-
ferido a los gobiernos seccionales (Departamentos),
con una destinacién a gastos de educacién y salud.
Los nuevos criterios para su distribucién son, entre
otros, la poblacién afectada, los objetivos y necesi-
dades bésicas en esos servicios, y la eficacia admi-
nistrativa y el esfuerzo fiscal de estas entidades.
Tales criterios también han sido recogidos por la
nueva Constitucién y las propuestas de reglamenta-
cién establecen ademés la posibilidad de que los
servicios de salud y educacién se descentralicen
hasta el nivel municipal.

En Venezuela se conoce con el nombre de “si-
tuado” una partida especial incluida en el presu-
puesto por mandato constitucional que se distribui-
4 entre los estados, el Distrito Federal y los terri-
torios federales “en la forma siguiente: 30% de di-
cho porcentaje por partes iguales, y el 70% restante
en proporcién a la poblacién de cada una de las
citadas entidades. Esta partida no serd menor del
12.5 % del total de ingresos ordinarios estimados
en el respectivo presupuesto... La ley orgénica res-
pectiva determinar4 la participacién que correspon-
da a las entidades municipales en el situado” (art.
229 de la Constitucién).
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Las recientes reformas efectuadas en Venezue-
la con el fin de acrecentar la descentralizacién poli-
tica, administrativa y fiscal han introducido impor-
tante$ modificaciones en este tema. La Ley Orgénica
de Descentralizacién, Delimitacién y Transferencia
de Competencias del Poder Publico, aprobada en di-
ciembre de 1989, derogé la anterior Ley de Coordi-
nacién del Situado y recogié planteamientos mds
equitativos para su distribucién mediante las si-
guientes disposiciones: i) el situado pasard a cons-
tituir una partida del 16% del total de ingresos or-
dinarios estimados en el presupuesto; tal porcentaje
se incrementard anual y consecutivamente en 1%
hasta alcanzar al 20% anual; ii) en las leyes de
presupuestos de los estados se incorporard una par-
tida destinada a las municipalidades, denominada
situado municipal, que para 1990 serd del 10% del
total de los ingresos ordinarios. Tal porcentaje se
incrementard anualmente hasta llegar al 20% y se
distribuirad de acuerdo a lo previsto en la Ley Orgé-
nica de Régimen Municipal.

México habia tenido tradicionalmente un siste-
ma de participacion impositiva basado en la recau-
dacién obtenida por cada entidad, el que fue modifi-
cado por la Ley de Coordinacién Fiscal de 1980. La
exposicién de motivos de dicha ley aclara asi la mo-
dificacién introducida: “las participaciones no se
otorgardn en funcién de las recaudaciones que se
obtengan en cada entidad, sino que se llevarn a un
Fondo General de Participaciones, con cargo a todos
los impuestos federales, el cual se distribuird entre
las entidades en los términos de una nueva Ley de
Coordinacién Fiscal y de los convenios que las enti-
dades que asf lo deseen, celebren con la Federacién.
En dichos convenios se sefialardn también las facul-
tades para administrar el impuesto que ejerceran las
entidades federativas”.

El nuevo sistema se basa principalmente en dos
acuerdos concertados entre los estados y la federa-
cién: el Convenio de Adhesién al Sistema de Coordi-
naci6én Fiscal y el Convenio de Colaboracién Admi-
nistrativa. Para el funcionamiento del sistema se esta-
blecieron tres fondos: el Fondo General de Participa-
ciones, el Fondo Financiero Complementario y el
Fondo de Fomento Municipal (CEPAL, 1985).

El Fondo General de Participaciones estd consti-
tuido por el 13% de los ingresos totales anuales que
obtiene la federacién por concepto de impuestos y
derechos sobre los hidrocarburos, la extraccién de gas
natural y la minerfa. Para los fines del reparto s6lo se
tiene en cuenta la recaudacién efectiva. En la distribu-
ci6én del fondo, cada estado tiene asegurada una canti-
dad igual a la que le hubiera correspondido en el afio
anterior, y ademés un incremento calculado conforme
a una férmula que tiene en cuenta el esfuerzo recau-
datorio de los impuestos federales en cada estado.
Esta férmula particular, que incorpora una califica-
cién del esfuerzo fiscal del Estado para determinar
la cuantfa de la transferencia, permite en alguna me-
dida estrechar la disparidad que entre ingresos y
gastos se produce con las participaciones y tiene
importancia no solamente econémica, sino también

* politica al acrecentar la responsabilidad fiscal de los

gobiernos subnacionales.

Se establece ademds un Fondo Financiero Com-
plementario constituido por el 0.50% de los ingresos
totales anuales que obtenga la federacién por concep-
to de impuestos y derechos sobre hidrocarburos, el
3% del Fondo General de Participaciones y otra can-
tidad igual con cargo a la federacién. Dicho Fondo es
distribuido en proporcién inversa a la participacién
por habitante que tenga cada entidad en el Fondo
General de Participaciones.

Por dltimo, se crea un Fondo de Fomento Muni-
cipal formado sobre la base de diferentes tipos de
ingresos, que es distribuido en primer lugar a los esta-
dos, con reglas similares a las del Fondo General de
Participaciones, y que éstos después distribuyen entre
sus municipios de acuerdo a lo que establezcan las
legislaturas locales.

En Argentina la nueva Ley de Coparticipacién
Federal, vigente desde 1988, prevé una primera distri-
bucién de los recursos coparticipados de 42.34% al
gobierno central y 57.66% a los gobiernos provincia-
les. Los ingresos compartidos son el IVA, los de ga-
nancias, capitales, combustibles y otros menores. La
distribuci6n posterior entre provincias tiene en cuenta
criterios territoriales mds que poblacionales, pero prevé
mayores transferencias a las dreas en que se concentran
mds familias pobres.
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IX

Transferencias destinadas a reembolsar el

importe de determinados gastos

Otras transferencias que tienen mucha importancia
en América Latina son aquellas destinadas a reem-
bolsar el importe de determinados gastos. La férmu-
la es muy til, sobre todo en los inicios de los pro-
cesos de descentralizacién, porque permite que se
transfiera una determinada competencia a un nivel
subnacional, traspasindole al mismo tiempo los re-
cursos necesarios para hacer frente a ella, lo que en
principio permite equilibrar a la vez el presupuesto
nacional —que se desprende de la competencia a la
vez que transfiere los recursos— y el del ente des-
centralizado.

Este es, por ejemplo, el procedimiento previsto
en la Ley de Descentralizacién venezolana de 1989,
que contempla el traspaso de cada competencia junto
con el de la asignacién presupuestaria que el gobierno
central dedica a la prestacién del servicio en cuestién.
Un procedimiento similar se ha utilizado con relativo
éxito en Chile para el traspaso a los municipios de
determinadas competencias en materia de salud y
educacién (Castafieda, 1990).

En Chile, en el sector de educacién, se iniciaron
en 1980 importantes reformas que prevefan, entre
otras modificaciones, la transferencia de escuelas de
los niveles preescolar, primario y secundario a las
municipalidades. Para ello se transfirié la infraes-
tructura de las escuelas a las municipalidades con
arreglo a un convenio especial denominado comoda-
to. El dinero para pagar a los profesores fue transfe-
rido desde el Ministerio de Educacién a las munici-
palidades; ademds, ese ministerio subvenciona a las
municipalidades para los gastos de educacién, cal-
culados éstos por una férmula fijada en funcién de
cada estudiante matriculado. En materia de salud, en
1981 se inici6 igualmente el traspaso de los centros
y consultorios de salud a las municipalidades con un
mecanismo de financiamiento consistente en el pago

a las municipalidades de la atencién prestada, a tra-
vés de un sistema de Facturacién por Atencién Pres-
tada por las Municipalidades (FAPEM). El FAPEM
€s un sistema de pagoe anticipado y de reembolso
que incluye quince categorfas de servicios de atencién
primaria, cada una de las cuales tiene un valor que
cubre los gastos por concepto de bienes y servicios,
personal y mantencién.

Un sistema parecido se estableci6 en Brasil para
el sistema de salud, aunque a nivel estadual; pero,
a diferencia del anterior, la cuantia de la subvencién
no es fijada a través de una férmula, sino por con-
venio. Recientemente se cre6 en ese pafs un Siste-
ma Unico de Salud (SUS), con la transferencia a
los estados y municipios de las unidades bdsicas y
los hospitales regionales, asi como de los médicos
y funcionarios del sistera (aunque éstos siguen pa-
gados por el gobierno federal). La distribucién de
los recursos del SUS se efectiia a través de un sis-
tema de planificacién integrada, que hace una esti-
macién de las necesidades para cubrir la atencién
médica y las inversiones en cada distrito sanitario.
La estimacién se realiza sobre la base de un perfil
epidemiolégico del distrito, el nimero de interna-
mientos o consultas médicas del afio anterior, la red
fisica instalada (publica o privada) y otras variables.
Los planes de los distritos sanitarios son consolidados
en cada estado que prepara su plan de accién, y
enviados a la direccién del SUS nacional. Los montos
asignados a cada estado s¢ deciden en reuniones en-
tre los secretarios estaduales y el Ministerio de Salud
(Brakarz, 1991).

Este tipo de transferencias se caracteriza por
una gran dependencia de la administracién central
y por su alto grado de condicionalidad, ya que
los fondos recibidos han de destinarse al uso
previsto.
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X

Transferencias nivelatorias o perecuatorias

Aunque algunas transferencias por participacién en
los ingresos suelen incluir entre sus motivaciones al-
gunas consideraciones de equidad, la mayoria de los
sistemas de financiacién de entes descentralizados es-
tablecen algun tipo de transferencia especial para que
los entes més ricos transfieran recursos a los mds
pobres, con la finalidad de asegurar un nivel minimo
de servicios publicos y de solidaridad entre los dife-
rentes espacios territoriales de la nacién. Aunque al-
gunos de estos objetivos pueden ser previstos en me-
canismos como los de participacién en los ingresos,
no se descarta establecer transferencias adicionales
con este propésito. En Venezuela, por ejemplo, las
reformas sobre previsién fiscal incluyen no sola-
mente la reforma del situado constitucional, sino
también la creacién de un Fondo de Solidaridad
Interregional.

Los criterios para establecer este tipo de transfe-
rencias son muy variables, pero bdsicamente apuntan
a extraer recursos de las administraciones m4s ricas
para entregarlos a las m4s pobres.

El Fondo Comin Municipal en Chile participa
de estas caracterfsticas, pues supone una importante
transferencia desde las comunas més ricas y del pre-
supuesto estatal a las comunas més pobres, para las
cuales de hecho constituye principal fuente de finan-
ciacién.

Este Fondo estd compuesto por los siguientes
recursos (DL 3063 Ley de Rentas Municipales):

i) 60 % del impuesto territorial recaudado en

X1

Conclusiones

El tema de la descentralizacién fiscal, o el de la
financiacién de las administraciones subnacionales,
tiene caricter de instrumental con respecto a la des-
centralizacién. Esta requiere decisiones politicas y
administrativas acerca de cudl va a ser la organiza-
cién del Estado y de la administracién piblica de un
pafs; una vez iniciado el proceso, o al menos una
vez disefiado el modelo de organizacién piblica, el

cada comuna (el 40% restante queda entre
los recursos propios de la comuna del con-
tribuyente).

ii) El aporte fiscal que determine la ley de pre-
supuesto del sector publico.

ili) 50% de lo recaudado por permisos de cir-
culaci6n de vehiculos.

iv) 45% de lo recaudado por patentes comer-
ciales en la comuna de Santiago.

v) 65% de lo recaudado por patentes comer-
ciales en las comunas de Providencia y Las
Condes.

Los recursos del Fondo se distribuyen entre las
comunas del pafs de acuerdo a los siguientes crite-
rios:

i) 10% en proporci6én directa al ndmero de

comunas.

ii) 20% en proporcién directa a la poblacién
de cada comuna.

iii) 30% en proporcién directa al nimero de
predios exentos del impuesto territorial de
cada comuna.

iv) 40% en proporcién directa al menor ingreso
propio permanente por habitante de cada
comuna, en relacién al promedio nacional
de dicho ingreso por habitante.

La ley sefiala ademés que las municipalidades
deben destinar los recursos procedentes de este Fon-
do preferentemente a crear, mantener y prestar servi-
cios a la comunidad local.

financiamiento de la descentralizacién adquiere gran
trascendencia, pues habri que resolver cémo las ad-
ministraciones descentralizadas han de financiar las
competencias transferidas. La descentralizacién po-
litica y la administrativa pueden fracasar si no van
acompafiadas de un proceso paralelo de descentrali-
zacion fiscal. Por otra parte, la descentralizacién es
a veces justificada por motivos financieros, como el
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de eficiencia en la asignacién de los recursos pibli-
cos dentro del Estado, de modo que debe ser estu-
diada y analizada al examinarse los temas politicos
y administrativos.

No existe una correspondencia exacta entre la
descentralizacién administrativa de funciones y la au-
tonomfa fiscal en el sentido de que las competencias
transferidas fengan que financiarse con recursos de
las administraciones subnacionales. La relacién entre
una y otra dependerd desde luego del propio proceso
de descentralizacién. No obstante, la falta absoluta de
sincronizacién entre una y otra pone en peligro la
viabilidad del proceso descentralizador en su conjun-
to, ya que la inexistencia de autonomia fiscal conlle-
va en alguna medida una menor autonomia politica y
administrativa. La madurez de un sistema descentra-
lizado de competencias administrativas exigird un alto
grado de autonomfa fiscal,

Para los efectos de la autonomia del ente descen-
tralizado habré que tener en cuenta no solamente la
capacidad de éste de financiarse con ingresos pro-
pios, sino también la de decidir acerca del gasto reali-
zado con ingresos procedentes del Estado. Hay dife-
rentes tipos de ingresos del ente subnacional que pro-
ceden de la administracién central. En general el ente
s6lo es auténomo, desde el punto de vista del gasto
que realiza, cuando se financia con recursos propios
o cuando lo que recibe corresponde a participaciones
en los ingresos del Estado o a transferencias autom4-
ticas, predecibles y no condictonadas.

La financiacién de los entes descentralizados ba-
sada en un sistema de imposicién propio resulta siem-
pre muy reducida en América Latina, donde por el
confrario existe un alto grado de dependencia finan-
ciera, ya que los recursos s¢ obtienen en su mayor
parte del ente central, La dependencia serd mayor o
menor segin las caracterfsticas de la fuente financie-
ra. En general, la no financiacién con recursos pro-
pios hace que los gobiernos subnacionales caigan fa-

cilmente en la irresponsabilidad fiscal, ya que no so-
portan ¢l costo politico de establecer tributos, y que
la administraci6n central tienda a que esa dependencia
sea alta, tratando de controlar a la administracién
subnacional a través del otorgamiento de transferen-
cias condicionadas a ciertos gastos.

En todo caso, las transferencias desde Ia admi-
nistracién central son siempre necesarias porque la
financiacién con recursos propios en todo o en parte
genera desequilibrios, bien por la diferencia entre las
fuentes de ingreso de los gobiernos auténomos y sus
necesidades de gasto (desequilibrios verticales), bien
porque entre las unidades de gobierno de un mismo
nivel no se corresponde su capacidad de ingreso y de
gasto (desequilibrio horizontal).

Entre los ingresos propios, entendidos como
aquellos establecidos por el ente subnacional en su
propio territotio en forma paralela o complementaria
a los tributos nacionales, y las transferencias condi-
cionadas, que son aquéllas en que la administracién
central toma decisiones importantes sobre el mismo
gasto, existe una amplia gama de instrumentos de
financiacién. Estos tienen importantes efectos en las
administraciones subnacionales y todos ellos son uti-
lizados en América Latina con diferentes finalidades,
de modo que en cada pafs el sistema aplicado es una
especie de mixtura de varias formas de financiacion.
Entre tales instrumentos se encuentran, por ejemplo,
los rendimientos de impuestos estatales que son per-
cibidos por el ente subnacional segiin criterios de te-
rritorialidad (y por lo tanto segtin su capacidad fiscal),
lo que refuerza la autonomfa fiscal del ente; las parti-
cipaciones en impuestos por conceptos distintos de la
territorialidad, que resuelven de manera eficiente el
tema de los desequilibrios aunque desvinculan el ori-
gen del ingreso del gasto realizado, y las transferencias
de distinto tipo, condicionadas o no, destinadas tam-
bién a financiar los desequilibrios, pero que permiten
un mayor control de la administracién central,
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de recursos humanos calificados se ha centrado en su orienta-
cién hacia pafses industrializados, es decir, en lo que se ha
dado en llamar “éxodo intelectual”. Sin embargo, la migracién
de dicho segmento de la fuerza de trabajo se da también dentro
de la regi6n. Esta migracién “horizontal” s¢ analiza aqui bre-
vemente, pasando revista a los factores que la han determina-
do, sus posibles consecuencias, las caracteristicas que asumen
las corrientes de migrantes calificados y la relacion entre lo
que se observa en algunos pafses y la actitud oficial de los
gobiernos. De este examen se desprende que la emigracion de
recursos humanos calificados, cualquiera sea su destino, es
siempre una pérdida para los pafses en desarrolio, por su alto
valor social y costo econémico, y que es preciso estudiar a

fondo este fenémeno a nivel intrarregional.
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I

Introduccion

Alrededor de los afios sesenta la emigracién de pro-
fesionales y técnicos —o mano de obra calificada—
hacia los paises industrializados comenzé a preocu-
par a los pafses en desarrollo, y desde entonces ha
dado origen a numerosos estudios y a reiterados de-
bates en foros internacionales. La emigracién de estos
grupos, sobre todo cuando es permanente, plantea
una situacién distinta a la que deriva de la salida de
otros segmentos de la fuerza de trabajo, puesto que
significa la pérdida de recursos humanos valiosos,
de alto costo e indispensables tanto para elevar el
bienestar de la poblacién como para avanzar en el
campo de la salud, la investigacién cientifica, la tec-
nologia y la cultura. Esto confiere un cardcter singu-
lar a los estudios sobre la migracién de mano de
obra calificada.

Tal migracién, percibida generalmente como un
“problema” para los pafses en desarrollo, fue vista
como parte de las desiguales relaciones econémicas
de éstos con los paises industrializados. Esta per-
cepcion se reflejé en las denominaciones de éxodo
intelectual o de fuga de cerebros, que sugerfan una
suerte de subsidio indirecto de los paises pobres a
los pafses ricos.

En América Latina, el éxodo intelectual ha con-
citado gran interés, principalmente por la fuerte inmi-
gracién latinoamericana en Estados Unidos. En el de-
bate, ese éxodo pasé a considerarse componente dis-
tintivo de uno de los principales patrones de migracién
internacional en la regi6én: la emigracién hacia Esta-
dos Unidos.

En general, el estudio del fen6meno se centr6 de
partida en sus posibles consecuencias, ante la necesi-
dad de evaluar sus efectos sobre el bienestar social y
econémico de los paises de origen, y s6lo con poste-
rioridad ha considerado los factores que lo desencade-
nan. Por distintas razones, los estudios han prestado
escasa atencién a las migraciones entre pafses en de-
sarrollo. No obstante, de esos mismos estudios se
desprende la necesidad de incorporar al tema la mi-

gracién de mano de obra calificada que ocurre entre
esos paises. Al respecto, cabe sefialar algunas inquie-
tudes en relaci6n con los paises de América Latina, a
las que se buscaré responder en este trabajo.

En primer lugar, la emigracién de un recurso
humano calificado que es considerado valioso para
un pafs en desarrollo parece significar una pérdida
social y econémica, cualquiera sea el destino del
emigrante; por lo tanto, el interés por estudiar la
migracién de mano de obra calificada en sus causas
y consecuencias podria extenderse a aquélla entre
pafses en desarrollo, y no circunscribirse meramente
al éxodo intelectual hacia los paises industriali<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>