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¢ Es posible crecer
con equidad?

Joseph Ramos

Director,

Division de Desarrollo
Productive y Empresarial,
CEPAL

El articulo presenta el tema en el contexto del debate tedrico y
empirico, iniciado por Kuznets, respecto a la posibilidad de
lograr un crecimiento con equidad. Concluye que no hay un
conflicto ineludible entre estas dos metas, siempre que la poli-
tica econdmica potencie las dreas de complementariedad entre
crecimiento y equidad. Rechaza los enfoques que presuponen
un conflicto insuperable entre ambas metas: tanto la teoria del
“chorreo”(que acepta el conflicto con estoicismo, y propone
esperar todo el tiempo que se requiera) como ¢l enfoque “para-
lelo™ (que estd dispuesto a sacrificar el crecimiento en pos de
1a equidad, asigndndole a la polftica social el papel de corregir
los peores efectos distributivos de la politica econémica). Abo-
ga por un enfoque “integrado”, en que la politica econémica
incorpore consideraciones distributivas y la social considera-
ciones de eficiencia, y ambas potencien las dreas de comple-
mentariedad entre crecimiento y equidad. Sefiala cuatro dreas
de complementariedad importante entre ambas metas, tres bas-
tante consensuales (la mantencién de los equilibrios macroeco-
némicos dentro de mérgenes tolerables; la inversién en recur-
$0s humanos; una politica de pleno empleo productivo); y una
menos consensual, pero que apoya la CEPAL: la répida y masi-
va difusion tecnol6gica. Por tltimo, el articulo sefiala las dife-
rencias instrumentales entre los enfoques de la CEPAL y del
neoliberalismo en siete 4reas concretas de politica econ6mica.
El enfoque neoliberal privilegia la desregulacion y liberaliza-
cidn de los mercados, la neutralidad de los instrumentos y
cierta pasividad del Estado. El enfoque de la CEPAL, en cam-
bio, propone acciones selectivas por parte del Estado para lle-
nar los vacios y fallas mds importantes en los mercados de
factores. Sin ello, es improbable que la regién pueda alcanzar
los elevados ritmos de crecimiento econdmico que la historia
muestra que son posibles para paises de desarrollo tardio, ni
ciertamente que lo haga con equidad.
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I

Introduccion

Después de casi una década de estancamiento econd-
mico ¥y rezago social, la mayoria de los pafses de Amé-
rica Latina y el Caribe han procurado con ahinco esta-
bilizar y reestructurar sus economias, y han logrado
detener la inflacién galopante, liberalizar los merca-
dos, reducir la proteccién excesiva y redefinir los roles
del sector piblico y del privado, reconociendo el papel
fundamental de este Gltimo en la produccion.

Tales reformas, sin embargo, han tenido su cos-
to, y lo que es m4s grave ain, en la mayoria de los
casos éste no se ha compartido equitativamente. El
éxito de las reformas dista de estar asegurado, {como
lo demuestra, sin ir m4s all4, la crisis mexicana de
1994-1995) y la propia democracia puede ponerse en
riesgo porque muchos de los avances se han logrado
a expensas de la poblacién mas pobre. Vemos asf que
el crecimiento con equidad no sélo es imperioso des-
de el punto de vista ético, sino que también es indis-
pensable desde un punto de vista politico. Pero esto
plantea una gran interrogante: jes técnicamente posi-
ble crecer con equidad?

De hecho, en la literatura econémica, al menos
desde Kuznets, se suele considerar que estos objeti-
vos se contraponen, por lo cual algunos postulan un
enfoque secuencial: primero se crece y posteriormen-
te viene la eventual redistribucién. Como se ha visto
que este efecto tarda demasiado, otros optan por sa-
crificar algo de crecimiento en pos de una mejor dis-
tribucidn de sus frutos, y asignan a la politica social
el papel de compensar o corregir los efectos regresi-
vos de algunas politicas econémicas, El problema que
plantea este segundo enfoque es que esos efectos re-
gresivos son de tal magnitad gue ninguna politica
social realista podria compensarlos.

Afortunadamente, el andlisis de las experiencias
en la posguerra de muchos paises en desarrollo —en
especial, pero no exclusivamente, de algunos paises

{1 Este articulo se basa en la obra Eguidad y transformacisn pro-
ductiva: un enfogue integrado (CEPAL, 1992), cuya redaccion este
autor coording.

asidticos de industrializacién reciente—! muestra que
el conflicto entre crecimiento y equidad es evitable.
Hay importantes dreas de complementariedad, y no
s6lo de conilicto, entre los objetivos de crecimiento y
equidad. La primacia de las primeras depende de las
politicas que se apliquen. En efecto, es posible crecer
y mejorar la equidad en forma simultinea y no se-
cuencial siempre gue se aplique un enfoque integrado
que incorpore en la politica econémica tanto el obje-
tivo de equidad como el de crecimiento, y que ia
politica social otorgue prioridad no sélo a la equidad,
sino también a la eficiencia. En tal caso, las politicas
econdmicas y sociales deben centrarse en potenciar
los aspectos complemeniarios entre crecimiento y equi-
dad, y en minimizar los de posible conflicto.

Por cierto, si bien el crecimiento con equidad
es posible, no es ni ficil ni automético. Por mucho
consensa que haya hoy sobre la importancia para el
desarrollo de 1a economia de mercado y de un sector
privadoe pujante —consenso que comparte la CEPAL—
es preciso reconocer que éstas son condiciones ne-
cesarias pero no suficientes del crecimiento, y me-
nos aun del crecimiento con equidad. Si lo fuera, el
ingreso per capita de la regién no equivaldria a un
quinto o un décimo del de los paises desarrollados,
ni el 40% de su poblacién viviria en la pobreza como
lo hace hoy, ya que por lo menos durante los prime-
ros 120 de los 180 aiios de vida independiente de la
regién (y durante casi 450 de los 500 aiios transcu-
rridos desde su colonizacidn}, su economia se orga-
niz6 en torno a la propiedad privada, al sistema de
mercado, y a un Estado pequefio y pasivo. Esto nos
indica que el crecimiento con equidad exige no sélo
una economia de mercado, sino también una vigoro-
sa accién puiblica para aprovechar al maximo las
posibilidades de complementacién en pos de ambos
objetivos.

1 Véase por ejemplo Ficlds, 1991. Al analizar 70 casos de proce-
sos de crecimiento en paises en desarrollo en la posguerra, se vio
que en la mitad de ¢llos el crecimiento se dio paralelamenite con un
deterioro de la distribucién del ingreso, lo que coincide com la
hipétesis de Kuznets; pero en los demds casos, la distribucidn del
ingreso mejor o al menos se mantuvo invariable, Por lo tanto,
estos dos objetives no se excluyen mutvamente, como postulan las
teorfas tradicionales.

¢ES POSIBLE CRECER CON EQUIDAD? + JOSEPH RAMOS
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1

Areas de complementariedad

Ha comenzado a emerger un consenso en que las prin-
cipales ireas de complementariedad entre crecimiento
y equidad son la mantencién de los equilibrios ma-
croecon6micos, en primer trmino, ¥ en seguida la in-
versidn en recursos humanos, la generacién de empleo
productivo y la modernizacién tecnoldgica.

1. Mantencldn de los equllibrios
macroecondmicos bésicos

La experiencia demuestra que las peores contracciones
de los ingresos en términos absolutos, asi como sus
mayores retrocesos, se han debido tanto a recesiones
producidas por ajustes ante déficit insostenibles en cuen-
ta corriente (acompafiados por fuertes devaluaciones y
caidas en el producto y los salarios reales, como suce-
dié en la crisis de la deuda en 1982-1983 v la crisis
mexicana en 1994-1995); y a recesiones causadas por
inflaciones desatadas en las que los salarics reales han
caido hasta un 50%, como sucedid en Argentina (1988-
1990), Brasil (1990-1991), Bolivia (1982-1984), Nica-
ragua (1987-1990) y Pend (1988-1989), o a posteriores
intentos de estabilizacién mal disefiados o implemen-
tados, como en Chile (1974-1975), Perd (1990-1992) y
Veneznela (1989). En efecto, en los casos de inflacién
desatada los salarios suelen ir a la zaga de los precios,
porque las clases humildes tienen menos mecanismos
de defensa contra la inflacion galopante. Por otra parte,
si los posteriores programas de estabilizacién redun-
dan en una baja de la produccidn, ya sea porque estdn
mal concebidos o por falta de credibilidad, el nivel de
empleo se reduce, a rafz de lo cual bajan tanto los
salarios como la participacién de los trabajadores en €l
ingreso nacional. Por lo tanto, las medidas destinadas a
evitar tales desequilibrios favorecen a Ia vez el
crecimiento y la equidad.

2. Inversion en recursos humanos

La inversién en recursos humanos es necesaria para
romper el circulo vicioso de la pobreza. Entre otras
cosas, permite reducir la tasa de fecundidad de las
mujeres pobres, cuyos hijos corren mayor riesgo de
ser desnutridos, tienen menores posibilidades de apro-
vechar la educacion que reciben, y como ésta tiende a

ser deficiente, suelen terminar realizando trabajos con
muy baja productividad, perpetudndose asf el ciculo
vicioso de la pobreza. Para evitar que esto ocurra hay
que adoptar medidas que tiendan a reducir la fecundi-
dad efectiva a los niveles deseados por los conyuges
y a los hijos que eilos puedan mantener responsable-
mente; a eliminar la desnutricién mediante programas
de salud maternoinfantil; a continuar ampliando la
cobertura del sistema educacional, objetivo que se ha
logrado en buena parte de la regién, y sobre todo a
elevar la calidad de la educaci6n y adecuarla en ma-
yor medida a las necesidades de recursos humanos.

3. Generacién de empleo productivo

El desempleo o el trabajo marginalmente productivo (sub-
empleg) no es s6lo un problema social, sino también
una sefial de gran ineficiencia econémica, pues supone
desaprovechar el potencial productivo de gran parte de
los recursos humanos de un pafs. Ademas de afectar a
los cesantes, el desempleo influye negativamente en los
salarios, por lo que también afecta a quienes estdn em-
pleados. El alto nivel de desempleo y subempleo expli-
ca ¢l marcado deterioro de los salarios reales en la re-
gi6én durante los afios ochenta, cuya caida en general fue
mds acentuada que la del producto per cdpita y de la
productividad. No es sorprendente, entonces, que los
frutos del progreso no alcancen a las grandes mayorias y
que se concentren en las manos de unos pocos.

Por tal motivo, la CEPAL considera que el logro
del pleno empleo es un excelente ejemplo de la posi-
bilidad de crecer con equidad. Pero no se trata de
cualquier tipo de pleno empleo, sino de empleo ca-
balmente productivo. En efecto, si bastara cualquier
trabajo para asegurar el pleno empleo hasta el afio
2000, se podria simplemente prohibir el transporte de
carga en vehiculos; pero el empleo resultante, como
es obvio, no seria cabalmente productivo. No basta,
por lo tanto, con aplicar polfticas de emergencia que
generen empleo transitoric o de escasa productividad,
sino que también es necesario estructurar la politica
econémica en general en torno a la generacién de
empleo productivo con medidas especificas como las
mecionadas mas adelante (especialmente en el apar-
tado 2, acdpites a, b y ¢ de la seccién III).

¢{ES POSIBLE CRECER CON EQUIDAD? + JOSEPH RAMOS
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4, Modernizacién tecnoldgica

La CEPAL postula que el mejoramiento de la competi-
tividad internacional debe basarse en un constante
aumento de la productividad por medio de la moder-
nizacién tecnolégica. Por lo tanto, rechaza la compe-
titividad basada en salarios bajos ¢ el deterioro del
medio ambiente y que arroja beneficios una sola vez,
por considerarla seudocompetitividad o competitivi-
dad espuria. Un ejemplo clédsico es el del impetio
espafiol, que pese a su acceso a las riquezas naturales
del nuevo mundo, quedé muy a la zaga del imperio
britanico, cuyo progreso se basé en un avance tecno-
Iégico sistematico.

A nuestro juicio, la existencia de un porcentaje
tan alto de pobres en la regién (40%) se debe en gran
medida a que son muchos los trabajadores que labo-
ran en empresas con equipos insuficientes y anticua-
dos, por lo que su productividad es muy limitada y
sus salarios muy bajos, Esta situacién perdurard mien-
tras la productividad de la empresa tipica de la regién
siga siendo un tercio o la mitad de la productividad
de la empresa tipica de los paises desarrollados, in-
cluso si se toman en cuenta las diferencias en la esca-
sez relativa de los factores. La generacién de empleos
cabalmente productivos implica, pues, una acelera-
cidn del proceso de difusion tecnoldgica.

A primera vista se podrfa pensar que hay un con-
flicto entre el avance tecnoldgico y el empleo, pero éste

GRAFICO 1

es s6lo aparente. Hay muchos adelantos técnicos que
permiten ahorrar mano de obra y que junto con reducir
el empleo de baja productividad elevan ¢l de alta pro-
ductividad. Ademés, los avances tecnolégicos més im-
portantes no sélo disminuyen la demanda de mano de
obra poco calificada, sino que por lo general también
permiten ahorrar capital, que es el factor més escaso.
Por ejemplo, las actuales calculadoras de bolsillo, que
valen diez délares, efectian las mismas operaciones que
las calculadoras electromecanicas de 20 afios atrds, cuyo
costo excedia los 200 délares, vy las hacen en mucho
menos tiempo. El ahorro de capital que esto supone
permite generar empleo productive en éste y otros ru-
bros. Ejemplos similares abundan no sélo en la informéa-
tica, sino también en las comunicaciones, el transporte
aéreo y marftimo, la electrénica, la biotecnologia, ¢l de-
sarrollo de nuevos materiales y otras actividades.

Dado que el avance tecnoldgico puede tener va-
riados efectos, hay que dar prioridad a la répida difu-
sién tecnolégica, especialmente en sectores rezaga-
dos que hacen uso intensivo de mano de obra. En
efecto, cuanto més lenta sea la difusién tecnolégica,
menores serdn el crecimiento del producto y la gene-
racion de empleos de alta productividad, pues la gran
mayoria de las empresas continuard operando con
tecnologia obsoleta. En cambio, cuando se acelera
el proceso de difusién tecnolégica aumentan tanto el
producto como los empleos de alta productividad
(grifico 1).

Efectos del ritmo de la difusion tecnoléglca en el crecimiento, el empieo y la

distribucién del ingreso
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I

Areas de discrepancia

Aunque hay un creciente consenso en que el creci-
miento con equidad exige la mantencién de los equili-
brios macroecondmicos bdsicos y una estrategia otien-
tada a elevar la competitividad internacional por medio
de 1a modernizacién tecnolGgica, la generacién de ple-
no empleo productivo y la inversién en recursos huma-
nos, existen sin embargo importantes discrepancias en
lo que toca a enfoques y a instrumentos.

1. Discrepancias en cuanto a enfoques

Ya hemos dicho que la CEPAL rechaza la tesis del
“goteo” o “derrame”, porque la experiencia histéri-
ca demuestra que el crecimiento no conduce antomé-
ticamente a la equidad, al menos no en un plazo
razonable sino al cabo de muchas décadas. Tampo-
co concuerda con el enfoque que impone a la politi-
ca social un objetivo practicamente inalcanzable: el
de compensar los efectos regresivos de numerosas
politicas econémicas, La CEPAL aboga por un enfo-
que integrado en virtud del cual se incorporen con-
sideraciones de equidad a la politica econémica y de
eficiencia a la politica social; de acuerdo con dicho
enfoque es preferible, por ejemplo, evitar la cesantia
mediante una politica macroecondmica y de creci-
miento orientada a la estabilizacién de los precios y
al logro del pleno empleo, que otorgar subsidios de
desempleo.

2. Discrepanclas en cuanto a instrumentos

Algunos autores, por lo general neoliberales, abogan por
desregular y flexibilizar los mercados y por un papel
mis bien pasivo para el Estado. La CEPAL, en cambio,
postula que también se necesitan acciones pdblicas vi-
gorosas, aunque selectivas, para superar los estrangula-
mientos més criticos y asi evitar que el crecimiento sea
lento y concentrador (véase de nuevo el gréfico I).

En casi todas las teorias ortodoxas se privilegia la
liberalizaci6n de los precios y la flexibilizacién y desre-
gulacién de los mercados. Segiin estas teorfas, €] subde-
sarrollo se debe esencialmente a la intervencién guber-
namental en los mercados y su posmlado implicito es
que el precio que rige en un mercado desregulado es
necesariamente el precic “comecto” o de equilibrio. En

cambio, segin el enfoque neoestructural que aplica la

. CEPAL, varios mercados claves tienen fallas criticas por

las cuales el precio que equilibra la oferta y la demanda
en un momento dado puede no ser el precio de equili-
brio de largo plazo, es decir, el que refleja la escasez
real de bienes y, sobre todo, de factores. A continnacién
se muestran las diferencias enire el enfoque neoliberal ¥
¢l neoestructural de 1a CEPAL en lo que toca a los instru-
mentos que se pueden utilizar para fortalecer las dreas
de complementariedad (véase también el cuadro 1),

a) Incremento del ahorro piblico o reduccién del
déficit

Todos los expertos concuerdan en que el incre-
mento del ahorro piblico, o la reduccién del déficit,
son condiciones necesarias para mantener los equili-
brios macroeconémicos dentro de mérgenes tolera-
bles. Para que el déficit disminuya hay que reducir el
gasto piblico o elevar la recandacién. Si bien desde
el punto de vista macroecondmico da lo mismo por
qué via se logra eliminar el déficit,? no da lo mismo
desde el angulo del crecimiento y la equidad. En efec-
to, la reduccitn del gasto —que fue la prédica ortodoxa
asi como la prictica tipica de la regién en los afios
ochenta— dificulta adn més el cumplimiento de las
funciones bisicas del sector piblico en lo gue se re-
fiere a inversién en infraestructura y en recursos hu-
manos, ambas indispensables para un crecimiento con
equidad.

En vista de lo anterior, la CEPAL propone revertir
la preferencia por la reduccién del gasto y hacer hin-
capié en el incremento de la recaudacién tributaria.

Mis aiin, en la medida en que la inflacién es un
impuesto (implicito, por cierto, pero no por eso me-
nos real), el aumento de la recaudacion tributaria para

2 En rigot, incluso desde el punto de vista macroecondmico no da
lo mismo como se logra €l equilibrio. Por vn lado o sélo se
necesita equilibrar las cuentas fiscales (o generar superdvit), sino
que el equilibrio debe ser crefble para que se consolide la estabili-
dad. De ahi que debe lograrse con un nivel de gaste considerado
factible de mantener a largo plazo ¥ no ¢on uno transitoriamente
comprimido. Por otra parte, el nivel de ahorro también debe ser
considerado estable, lo que implica un alto nivel de ahomo nacio-
nal ¥y no sélo externo para cvitar una alta vulnerabilidad interna
(piénsese de nuevo en la crisis mexicana de 1994-1995 y en la alta
vulnerabilidad argentina actual),

tES POSIBLE CAECER CON EQUIDAD? + JOSEPH RAMOS
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CUADRO 1
EQUIDAD Y CRECIMIENTO: PROPUESTA ORTODOXA Y PROPUESTA DE LA cepaL

Objetivos Propuesta ortodoxa Propuesta de laCEPAL
Folticas Problemas derivados Politicas Instrumentos

1. Ahorro piblico Reducir ¢l gasto. Nivel de recaudacidn Hay margen para elevar Ampliacién de la base
Focalizarlo (hacer gastos  insuficiente para Ia la carga tributaria de tribatacion.
més “progresivos”) inversidn en (ingresos directos). Reduccitén de 1z evasion

infraestructura ¥ capital Hacer mds progresiva la tributaria.

humanos Asimetria entre  recandacién, Algunas exenciones

gjuste de gastos al va,

¢ ingresos. Gravamen de automéviles,
propiedades y combustibles.

2. Ahotro privado Elevar 1a tasa de interés. to insuficiente. Elevar el ahorro de los Ahorro para 1a vivienda.
Comprimir los salarios. Redistribucién del asalariados por mediode  Ahorro forzoso, cerrando

ingreso hacia ahomantes  cambios institucionales. ¢l déficit actuaial y de
tradicionales {ricos). caja del sistema previsional.

3. Inversion privada  Ninguna, No hay préstamos para Crear un mercado de Uso de fondos

en recursos humanos. educacién o capacitacién.  capital para inversion en previsionales como

capital humano que garantia de préstamos

supere el problema de educacionales y uso del

falta de garantias. sistema previsional para
descontar el pago de esos
préstamos por planilla.

4. Mayor Liberar las tasas Segmentacion; acceso Crear instrumentos Fomento del uso del

aprovechamienta de interés, restringido al capital de financieros idénaos para leasing, los fondos de

de las inversiones, largo plazo para las la pequefia ¥ mediana garantfa, los fondos de

empresas grandes. empresa. capital de riesgo, la
segunda bolsa y las
tarjetas empresariales.

5. Mejor utilizacién ~ Desregular el mercado Relaciones laborales Modernizar las relaciones  Autorizacién para

del trabajo. de trabajo. contlictivas; baja laborales, fomentado el convertir parte de los

productividad; pago de salarios por derechos de indemnizacion
imestabilidad en resultados {participativos)  por despido en salarios
el empleo. y no s6lo por tiempo. participativos.
Cobro de menor
cotizacién previsional
sobre salarios
participativos.
Salarios participativos
para jévenes que entran a
1a empresa por primera vez.
Obligacién de que x% de
los aumentos salariales
sea participativo.

6. Ampliar mercado.  Reducir los aranceles. Incentivo newwo; se Tmprimir un sesgo Créditos, reintegros,
Mantener vn tipo subaprovecha la transiterio pre exportador.  tributacion especial para
de cambio alto y estable.  plataforma industrial exportaciones no

creada por la sustitucién tradicionales y pioneras.

de importaciones. Fomento de la
internacionalizacién de
las empresas nacionales.

7. Desarrollo {gnorarlo; es caja negra. Baja competitividad por Incorporar ¥ difundir ¢l Organizacidn de visitas a

tecnolfgico. atraso tecnoldgico. progrese téonico Lograr plantas de mejores

una competitividad pricticas en el exterior,

sistémica. Fortalecimiento de la
infracstructura tecnolégica
{especialmente informética
y las telecomunicaciones}.
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reducir el déficit fiscal, y por ende la inflacién, equi-
vale a una simple sustitucién de un impuesto implici-
to por uno explicito, pero no eleva la carga tributaria
neta efectiva. Por otra parte, la carga tributaria del
sector privado en la regién no es alta; de hecho, si se
excluyen los impuestos pagados por las empresas es-
tatales, sobre todo las que se dedican a la extraccién
de recursos naturales, dicha carga asciende en prome-
dio al 16% del PIB regional (con un mdximo de 20 y
22% en México y Chile, respectivamente), siendo que
en los paises de la Organizacion de Cooperacién y
Desamrollo Econdmicos (OCDE) alcanza al 25%. Por
lo tanto, el margen para elevar la carga tributaria en
la regién parece ser amplio, sobre todo en los im-
puestos directos; éstos apenas alcanzan al 3% del FiB,
en tanto que en los paises de la OCDE equivalen al
13% y en las economias asidticas de industrializacién
reciente al 7%.

Hay variadas opiniones sobre los métodos més
adecuados para incrementar la recandacién. En lugar
de elevar las tasas marginales de tributacidn, que sue-
len ser bastante altas, la CEPAL considera mds prove-
choso aplicar, entre otras, las medidas siguientes: re-
ducir la amplia gama de exenciones tributarias, que
no s6lo limitan la recaudacién sino que ademas facili-
tan la evasion tributaria; ampliar la base tributaria
(por ejemplo, estableciendo impuestos a las ganan-
cias de capital, los dividendos, los intereses por depd-
sitos a plazo, los arriendos, etc.) y reducir la enorme
evasién tributaria actual.

Esto iltimo no es un objetivo ilusotio, dado
que hay paises de la regidén que han logrado elevar
la recaudacién tributaria en cuatro afios hasta en 4%
del PIB por medio de campafias bien concebidas con-
tra la evasién. Dichas campafias abarcan: i) medidas
de simplificacién tributaria para reducir el mimero
de tasas, impuestos especiales y exenciones, que en
muchos casos convierten a la legislacién tributaria
en una marafia incomprensible {(en Chile, por ejem-
plo, antes de la reforma tributaria de 1975 las
exenciones sumaban 164 piginas de texto); i) dréds-
ticas sanciones a la evasidn; iii) manejo computari-
zado de la informacién tributaria, con referencias
cruzadas; iv) exdmenes a los inspectores y despido
de los menos preparados para que los restantes pue-
dan recibir un sueldo mds alto, y v) despido y casti-
go ejemplar de los funcionarios corruptos de mayor
jerarquia del servicio de impuestos internos, espe-
cialmente si pertenecen al partido de gobierno, para
que la campaiia contra la corrupcidn funcionaria ten-
ga credibilidad.

b) Incremento del ahorro privado y de las
inversiones

Todos los expertos concuerdan también en que
el incremento del ahorre privado y por consiguiente
de las inversiones es fundamental para aumentar el
mimero de empleos bien remunerados. En cambio,
hay discrepancias en lo que se refiere a los instru-
mentos més adecuados para fomentar ese ahorro. Los
analistas ortodoxos suelen proponer un aumento de
las tasas de interés real para elevar el ahorro privado.
La CEPAL estd de acuerdo en que las tasas de interés
real negativas reducen considerablemente el ahorro
potencial. Sin embargo, tanto la practica como la teo-
ria® indican que cuando en los pafses menos desatro-
llados las tasas de interés real alcanzan un nivel leve-
mente superior al de las tasas internacionales,* las
alzas adicionales de las tasas de interés tienen escaso
impacto sobre el ahorro.

Asimismo, por obvias consideraciones de equi-
dad, la CEPAL tampoco es partidaria de la politica
ortodoxa cldsica destinada a elevar el ahorro median-
te la reduccién de los salarios, transfiriendo recursos
de los asalariados, cuya propensi6én a ahorrar es baja,
a los duefios de capital, que se caracterizan por una
alta propensién al ahorro. Por consiguiente, para ele-
var el ahorro privado la CEPAL propone la adopcién
de medidas de ahorro forzoso, ya sea por medio de
una mayor tributacién o de un mayor ahorro institu-
cional. En ambos casos es necesaria la intervencin
del Estado. Por ejemplo, el alza de las tasas de cotiza-
cién para la seguridad social y la postergacién del
pago de las pensiones hasta una edad més concordan-
te con las mayores esperanzas de vida actuales eleva-
rian el ahorro privado y permitirfan hacer frente al
déficit de 2% a 6% del PIB que afecta a los sistemas
de seguridad social de la regidn.

¢) Asignacidn adecnada de las inversiones
Tanto en términos de crecimiento como de equi-
dad es importante no sélo elevar la inversién sino

3 El alza de las tasas de interés tiene un efecto de sustitucién
positivo, debido a que induce a postergar el consumo en lugar de
consumir en €l presente. Pero también tiene un efecto-ingreso ne-
gativo: de hecho, cuando las tasas de interés suben, el ingreso
proveniente del ahorro aumenta, lo que reduce la necesidad de
esforzarse por ahorrar, Este efecto negativo reduce ¢ incluso puede
anular el efecto de sustitucion, lo que a su vez limita el incremento
del ahorro anie el alza de las tasas de interés,

4 Las tasas de interés real de los paises menos desarrollados tien-
den a ser més altas que las internacionales, debido a que sus econo-
mias suelen estar sujetas a una mayor inestabilidad macroecondmi-
ca y politica y, por lo tanto, el ahorro enirafia un mayor riesgo.
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asegurar que €sta s¢ asigne a los sectores mds renta-
bles. Segiin el criterio convencional, para aprove-
char al méximo el escaso capital disponible se debe
permitir la libre fluctuacion de la tasa de interés. Al
margen de las ventajas o desventajas que esta medi-
da tenga, la CEPAL considera que la tasa de interés
no puede ser ¢l dnico instrumento de asignacién de
recursos, ya que los importantes vacios, imperfec-
ciones y segmentaciones de los mercados de capital
de la regién hacen necesario que el Estado tome
medidas para corregir las graves y costosas distorsio-
nes en la asignacién de recursos derivadas de esas
deficiencias.

En efecto, los mercados de capital estdn muy
poco desarrollados, sobre todo en 1o que se refiere a
fondos de largo plazo, y el acceso al capital es muy
segmentado, lo que va en desmedro de la mediana y
pequeiia empresa; por cierto, el accese al capital a
nivel internacional es ain mas limitado. Por lo tanto,
la movilidad del capital entre distintos agentes econé-
micos, empresas, sectores y regiones se ve muy res-
tringida; a esto contribuyen el alto costo de las tran-
sacciones (o la impresién de que éste es muy alto), la
inadecnada prictica de exigir garantias en Iugar de
evaluar los proyectos como base para otorgar présta-
mos, y la preferencia de las empresas por invertir en
firmas en las que tienen patticipacidn mayoritaria, en
sectores similares o conexos, o en la misma region.
Estas limitaciones obligan a la mayorfa de las empre-
sas a autofinanciarse en una proporcién mucho ma-
yor que la que serfa necesaria en un mercado con
perfecta movilidad de capital. Esta escasez artificial
de capital tiene repercusiones particularmente graves
en la regi6n en términos de subempleo y desempleo,
puesto que reduce la productividad de la mano de
obra a un nivel mucho menor del que se¢ lograria si el
capital tuviera una perfecta movilidad o estuviera me-
nos concentrado.®

Para superar la escasez artificial de capital, la
CEPAL propone, entre otras, las siguientes medidas enca-

5 En rigor, la concentracién de la riqueza y la inmovilidad del
capital no son los dnicos factores determinantes de la adopeidn de
técnicas que suponen m alte coeficiente de capital. También se
debe tomar en consideracién que ia capacidad empresarial de quie-
nes disponen de un gran volumen de capital no es absolutamente
cldstica, por lo que prefieren utilizar tenicas que suponen uso
intensivo de capital ¥y que permiten ahorrar mano de obra. De
hecho, el empleo de tecnotogias que impliguen uso intensivo de
mano de obra y absorban todo el capital de una empresa también
exige una estractura admministrativa extensa y compleja, que nor-
malmente supera la capacidad empresarial y , ademds, puede diluir
¢l poder y control del empresario,

minadas a fortalecer y consolidar los mercados de capi-
tal: creacion de fondos de inversién en capital de riesgo
0 en nuevas empresas; creacion de un segundo mercado
de valores para empresas familiares o cerradas, con exi-
gencias de contabilidad y auditoria mayores que las ac-
tuales pero menores que las impuestas a las empresas
cuyas acciones se transan en la Bolsa; conversion
generalizada de activos financieros en valores (securiti-
zacién); arriendo de equipos con opcidn de compra {lea-
sing) y retrocesion en arriendo (leaseback) tanto de equi-
pos de segunda mano como nuevos, factorizacidn;
exigencia de distribuir en dividendos el 100% de las
utilidades a los accionistas (y posiblemente incluso los
fondos de amortizacién); fomento de la reinversién de
utilidades en la misma empresa o en otras por los accio-
nistas o por las institiciones financieras intermediarias;
y establecimiento de un impuesto sobre las tierras y las
propiedades de acuerdo con su valor de mercado.

d} Aumento de la inversién privada en capital
humano

Nadie duda de que las inversiones en capital hu-
mano aumentan significativamente ia productividad
total de los factores, sobre todo de la mano de obra,
por lo que elevan su demanda. Para acrecentar tales
inversiones se precisa un significativo esfuerzo, tanto
del sector piblico como del sector privado. Sin em-
bargo, debido a la falta de garantias “reales”para tales
préstamos, no hay un mercado privado de préstamos
para inversiones en capital humano. Es curioso que
un hecho tan obvio e importante haya sido ignorado
por la literatura especializada (con la notable excep-
cién de Becker), y por la politica econémica.

En efecto, pese a las elevadas tasas de rentabili-
dad privada y social de la educacién general y de la
capacitacién y los estudios postsecundarios (tipica-
mente superiores al 20% anual), casi no se otorgan
préstamos privados para inversiones en estos campos.
Si la familia 0 el mismo interesado no dispone de
ahorros para financiar sus estudios, el wrabajador que-
da a merced de su empresa, que tenderd a invertir
s6lo en la capacitacién que eleve la productividad de
la mano de obra dentro de ella, es decir, la capacita-
cién especifica. Esto explica que se invierta mucho
menos de lo necesario en capacitacién, a tal punto
que un trabajador de la region recibe en promedio

& Yaen su obra clisica Human Capital, Becker (1964) se referia a
las consecuencias negativas de la virtual ausencia de un mercado
de préstamos para inversiones en capital humano. Sin embargo ia
gran mayoria de los analistas no ha prestado atencion al estudio de
este mercado, tal vez por tratarse de algo inexistente.
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uno o dos meses de capacitacién a lo largo de su vida
laboral, que puede ser de 40 ¢ 50 afios.

La falta de instituciones privadas que otorguen
préstamos para realizar inversiones en capital huma-
no se traduce en una inadecvada asignacién de capital
en la economia: se sobreinvierte en bienes de capital
fisico y se invierte menos de 1o necesario en capital
humano, con lo cual el producto nacional y la pro-
ductividad total de los factores se reducen, incidiendo
negativamente en la productividad y la demanda de
mano de obra. Esta es una de las principales causas
del subempleo y el desempleo en la regién, y es un
claro ejemplo de una falla de mercado que perjudica
tanto la eficiencia como la equidad.

Para superar los problemas de falta de garantias
y las dificultades de cobro, que virtualmente imposi-
bilitan los préstamos privados para inversiones en ca-
pacitacidén y educacidén postsecundaria, la CEPAL ha
propuesfo aprovechar el hecho de que la mayoria de
los trabajadores serdn acreedores netos del gobierno
al término de su vida laboral, debido al ahorro forzo-
so que significan sus contribuciones a la seguridad
social. Concretamente, la CEPAL propone utilizar los
derechos a pensién como garantia de tales préstamos,
tanto los que se prevé que acumulari el deudor en el
futaro como los efectivamente acumulados por su aval,
Una vez concluidos los estudios, se descontaria auto-
méaticamente al deudor, por planilla, una cotizacién ma-
yor a la normal —o en caso de mora a su aval— hasta
que se cancele la deuda y los intereses. Esta combina-
cién de garantfa adecvada y seguridad de cobro esti-
mularfa al sector privado a conceder préstamos para
inversiones en capital humano.” Y a la vez estimularia
un mayor ahorro de los beneficiados y sus avales.

e) Rigideces en el mercado del trabajo

Los autores ortodoxos atribuyen el desempleo
fundamentalmente a rigideces en el mercado de tra-
bajo. Por lo tanto, hacen hincapié en las medidas que
facilitan los despidos, limitan la sindicalizacién y las
huelgas, desregulan la incorporacién de trabajadores
a determinadas actividades, v eliminan o reducen el
salario minimo. Es indudable que los monopolios sin-
dicales y las barreras a la entrada pueden ser peligro-
so0s; por ejemplo, en economias como las de la re-

7 En tal caso, se trata de que el ahorro forzoso del trabajador no
sélo le dé beneficios en el futuro, cuando jubile, sino también en el
presente, Esto serd posible en la medida en que pueda wtilizar
como garantfa las cotizaciones personales o de su aval, y siempre
que la ley autorice las operaciones de este tipo, que actualmente
estin prohibidas,

gién, que tratan de insertarse en el mercado interna-
cional, el control de las labores portuarias por parte
de un gremio que limite ¢l ndmero de trabajadores
podria tener un alto costo, Pero normalmente este
tipo de problemas s6lo afecta a una franja pequeiia
de la fuerza de trabajo.

El problema mayor del grueso de los trabajado-
res es la baja productividad de sus empleos. Y ello se
debe en parte significativa a inflexibilidades derivadas
de la préctica tradicional de pagar salarios fijos, que
no vinculan el ingreso de los trabajadores al desem-
pefic de la empresa. Esto limita notablemente el in-
cremento potencial de la productividad v obliga a
recurrir al despido como tinico método préctico para
hacer frente a las recesiones.

Por consiguiente, la CEPAL aboga por un sistema
de salarios flexibles (participativos), como el aplica-
do en Japén, la Repiblica de Corea y en la economia
taiwanesa: allf una porcidn significativa del ingreso
de los trabajadores en su conjunto se vincula al des-
empeiio de la empresa, lo que eleva la productividad,
promueve la cooperacién y aminora los conflictos
dentro de la empresa, Tanto o méis importante, los
salarios participativos favorecen un mayor empleo.
En efecto, mientras las empresas que pagan salarios
fijos suelen responder a una caida de la demanda de
su producto con una reduccién de sus niveles de
produccién y empleo, la empresa que paga salarios
participativos tender4 a bajar sus precios para mante-
ner las ventas y la produccién y, por ende, ¢l empleo,
pues sabe que la baja de sus precios e ingresos se
reflejard automdticamente en una menor masa sala-
rial. Este hecho contribuye a explicar las buenas rela-
ciones laborales, la alta productividad y el bajo des-
empleo existentes en el Japén.

Algunas de las medidas que se pueden adoptar
para facilitar el uso de salarios participativos son las
siguientes:

i) en vista de que habrfa menor desempleo, au-
torizar la conversién voluntaria de parte de los dere-
chos de indemnizacién por despido contemplados en
la legislacién laboral de la mayorfa de los paises de
la regi6n en un determinado porcentaje del ingreso
que variard en funcién del desempefio de la empresa;

ii) dado que los trabajadores jévenes son los
mds perjudicados por la prictica actual de despedir al
dltimo en llegar, establecer un salario minimo fijo
inferior al actual para que, por ejemplo, un 20% o
25% de la remuneracién del trabajador en un afio
normal provenga de un ingreso que varie de acuerdo
con ¢l desempefio de la empresa;
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iti} dado que el uso general de salarios participa-
tivos genera una externalidad positiva para la econo-
mfa, aproximando el producto y el empleo al nivel de
pleno empleo, deducir para fines previsionales un por-
centaje menor del componente de la remuneracién
del trabajador correspondiente a ingresos variables, ¥

iv) mds importante atin, y también debido a la
externalidad que suponen, estipular gque los reajustes
reales (superiores a la inflacién esperada) correspon-
dan exclusivamente a cierto porcentaje del ingreso
del trabajador derivado del desempefio de la empresa,
hasta que el porcentaje de salarios variables alcance
el nivel deseado (por ejemplo, el 20% o el 25% de la
remuneracion del trabajador en un afio normal).

f)  Insercion en mercados dindmicos de gran poder
adguisitivo

No se gana nada con producir mds si no se pue-
de vender. Para generar empleos productivos es pre-
ciso que los productos de la region lleguen a merca-
dos dindmicos de alto poder adquisitivo. En efecto,
mercados pequefios como los existentes en la regién
—salvo en Brasil y México— limitan tanto la efi-
ciencia como la equidad: lo primero porque no per-
miten economias de escala ni disfrutan de las venta-
Jas de la especializacién y lo segundo porque frenan
1a expansién del empleo. Por lo tanto, es imprescindi-
ble avanzar en la insercién internacional de la region.

Algunos autores estiman que asi deberia haber
sido siempre. La CEPAL, en cambio, considera que la
industrializacién por medio de la sustitucion de im-
portaciones tuvo sentido como una primera etapa en
la que las empresas tenian que aprender a producir.
Por otra parte, la industrializacién orientada hacia el
exterior de hecho no era factible en los afios treinta
debido a la gran depresion, ni en los afios cuarenta a
causa de la guerra, ni en los afios cincuenta por la
reconstruceion europea. Sin embargo, hace ya tiempo
gue se hizo necesario pasar a la siguiente etapa, la de
exportacién de productos no tradicionales, en particu-
lar de manufacturas, para aprovechar mejor la plata-
forma industrial creada gracias a la estrategia de in-
dustrializacién sustitutiva de las importaciones,

Por la raz6n que sea, actualmente no se cuestio-
na la importancia de la insercién internacional de Amé-
rica Latina y el Caribe, aunque hay discrepancias so-
bre c6mo lograrla. Segiin la propuesta ortodoxa, para
estimular las exportaciones hay que bajar los arance-
les y mantener un tipo de cambio alto.

Ambas medidas son sin duda necesatias. Sin em-
bargo, la CEPAL estima que no basta con utilizar instm-

mentos neutrales para lograr una répida y eficaz inser-
cidn en los mercados internacionales y asf aprovechar
mejor la estructura productiva generada en la etapa de
sustitucién de importaciones. Afirma que, por el con-
trario, ¢l desaffo que enfrenta la industria incipiente en
la regi6n ya no estd en la produccion, sino en la penetra-
ci6n de los mercados internacionales. Por ello, propo-
ne dar a la politica econdmica un sesgo transitorio que
favorezca tanto la apertura de nuevos mercados como
las exportaciones no tradicionales (gréfico 2}, y aboga,
a diferencia de la oriodoxia, por una promocién activa,
pero selectiva y transitoria, de las exportaciones no
tradicionales y de la apertura de nuevos mercados. Las
primeras empresas en colocar exportaciones nuevas en
los mercados externos, asf como las primeras en abrir
nuevos mercados para exportaciones tradicionales, de-
ben considerarse innovadoras schumpeterianas, y sus
iniciativas e innovaciones merecen incentivos especia-
les transitorios, similares a las patentes que se otorgan
a quienes elaboran nuevas tecnhologias. Asi se podrd
aprovechar mejor la estructura industrial existente y se
asegurard un mercado amplio y cada vez mayor, indis-
pensable para generar un crecimiento s6lido y sosteni-
do del producto, del empleo y de los salarios reales.
Por lo tanto, asf como ¢n el pasado el instrumento més
adecuado para la industria incipiente era fa sustitucion
de importaciones impulsada por un arancel protector,
hoy los instrumentos mds idéneos para las actividades
realmente innovativas son los que fomentan las expor-
taciones y mercados no tradicionales por medio de sub-
sidios transitorios, reintegros especiales y los créditos
a tasas de interés internacionales.

GRAFICO 2
Estrategias alternativas para el desarrollo
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Ej: Tigres asiaticos
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g) Modernizacion tecnoldgica

Hay una amplia diferencia de productividad en-
tre la empresa tipica de la regidn y la de los pafses
desarrollados, que compete a la empresa estrechar,
seleccionando, adaptando y adoptando las “mejores
practicas” internacionales mds iddneas para el pais.
Sin embargo, tal esfuerzo tiene un costo, cuyos bene-
ficios recaen sélo parcialmente en la empresa que
primero se moderniza. De ahi que habré una subin-
versién en este esfuerzo, ya que cada empresa prefe-
rird que otra absorba los costos de identificar, adoptar
y desarrollar la tecnologfa mas idonea para el pais,
mientras ella misma se dedica a imitarla rapidamente
a mucho menor costo.

Por considerar que 1o que sucede dentro de la em-
presa es de la exclusiva responsabilidad del empresario,
y no del Estado, este problema microeconémico es nor-
malmente ignorado por completo en el enfoque neolibe-
ral. No asi por el neoestructuralismo, que ve en la supe-
racion de este problema tal vez el mayor desafio para la
modernizacién de las empresas v la eliminacién de la
diferencia de productividad; para ello, propone poner en
marcha un programa masivo que acelere la difusion de
las mejores tecnologias por medic del cofinanciamiento
de visitas a fabricas de “mejor practica” en el exterior, 0
sea una especie de “learning by visiting”.

Tal como se hizo tan exitosamente en el pro-
grama de asistencia técnica para la reconstruccién
de Europa, lo que se propone es organizar y cofi-
nanciar® visitas de inspeccidn a seis y ocho plantas
de mejor préctica en el exterior,’ por unas 15 a 20
personas (empresarios, ingenieros, técnicos, super-
visores, operarios y sindicalistas) de cada uno de 50
subsectores (para un pais tipico de la regién)!9 por
unas seis sermanas. A su vuelta, cada grupo redacta-

§ El cofinanciamiento podria implicar, por ejemplo, que las em-
presas mantengan los sueldos de su personal mientras €ste partici-
pa en las visitas ¥ prepara ¢l informe correspondiente, ¥ que el
aporte gubernamental cubra los costos de pasajes, vifticos y admi-
nistracion del programa (estimado en una cifra del orden de 20 000
délares por participante, o 20 000 000 de dilares por todo el pro-
grama para 20 personas en 50 ramas productivas).

% En la época del Plan Matshall todas las Eibricas de “mejor préc-
tica” estaban en Estados Unidos. Hoy en dfa, por cierto, segin sea
el rubro, ellas se encuentran en Europa, Japén o Estados Unidos.
De tal mode que se requerird la colaboracién ya no s6lo del go-
biemo y los productores estadounidenses, sino de todos los pafses
de la OCDE.

10 Obviamente el nimero de sectores y de fibricas de “mejor préc-
tica” mds relevantes variarin segin el tamafio del pais y su actual

ria un informe sobre las mejores pricticas no sélo
en cuanto a equipos y tecnologias, sino también en
métodos de produccién, organizacién del trabajo,
relaciones industriales, control de calidad, comer-
cializacidn, etc. Después, cada uno de los integran-
tes del grupo subsectorial difundiria los resuitados
de la visitas en cinco o diez empresas adicionales de
su pafs.

En el caso europeo, con un costo muy bajo
(aproximadamente 20 millones de délares por pais
para enviar unas 20 personas por cada uno de 50
subsectores) se lograron aumentos de productividad
del orden del 25 al 50% en cada empresa que partici-
p6, sin aumentos significativos en la inversién neta
(Silberman y Weiss, 1992). De efectuarse un progra-
ma similar en la regi6n, cabria esperar aumentos si-
milares o ain mayores, ya que la disparidad entre la
productividad total de los factores de los paises desa-
rrollados v de América Latina (aproximadamente de
2.5 a 1) es muy superior a la existente entre Estados
Unidos y Europa a fines de los afios cuarenta. El
programa no sélo tiene una elevadisima relacién cos-
to/beneficio, sino que es masivo, ya que con €l mis-
mo multiplicador del Plan Marshall se alcanzaria a
difundir la experiencia a entre 5 000 y 10 000 empre-
sas. Esto permitiria que la regién pudiera finalmente
aprovechar la ventaja de su desarrollo tardic y saltar-
se etapas, moviéndose rdpidamente hacia la frontera
tecnolégica mundial.!!

Por cierto, un requisito para la rdpida y eficaz
adopcién y adaptacién de tecnologfa al medio local
€s que exista una minima infraestructura cientifica vy,
particularmente, tecnoldgica, con cierta capacidad pro-
pia de investigacién y desarrollo, estrechamente liga-
da al sistema productivo.

grado de sofisticacién tecnolSgica. No visitarén las mismas fibri-
cas —aunque sean de mejor prictica— productores brasileftos (de
gran escala y sofisticacién) y produciores centroamericanos (de
escala menor, con produccion en nichos especializados ¢ integra-
dos, ademds de produccién y comercializacion mayores).

11 Ademds, esta propuesta hace que ta productividad se vuelva un
tema central y aglutinador y la fuente principal de mejoras sélidas
¥ duraderas en el nivel de vida de toda la poblacitn, requiriendo un
esfuerzo nacional y no s6lo de los empresarios o de algonos gre-
mios, Asimismo, se evita el problema de elegir “ganadores” ya que
el programa esté abierto a todos los sectores que deseen participar
o al menos a los primeros 50 que se organicen y presenten un
programa para su sector cada afio y que estén dispuestos a partici-
par en el cofinanciamiento del programa.
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IV

Conclusiones

En sintesis, el crecimiento con equidad no sélo es
deseable desde el punto de vista ético, sinc también
posible desde el punto de vista técnico. Para superar
la pobreza es preciso generar buenos empleos perma-
nentes, de productividad alta y creciente; es decir, se
necesita una politica que apunte a modernizar la em-
presa y a elevar su productividad y la de su entorno.
La CEPAL considera que, para lograr estos objetivos,
no bastan las medidas de liberalizacién y desregula-

12 1 as medidas mencionadas no constituyen un conjunto minimo o
méximo de acciones necesarias. Simplemente son un ejemplo de
las que pueden adoptarse para superar los obstaculos existentes en
los mercados, en caso de que €stos congtituyan un problema critico
y siempre que el Estado tenga la capacidad institucional necesaria

¢i6én que constituyen la esencia de la propuesta tradi-
cional, como si los mercados fuesen perfectos. Mas
bien aboga, de acuerdo a la tradicion neoestructura-
lista, por insttumentos més activos que permitan su-
perar los cbstdculos criticos en los mercados claves
(de capital fisico y humano, trabajo, tecnologfa y di-
visas), estando ¢l grado de activismo condicionado
por la capacidad real del Estado de actuar, y de ha-
cerlo en forma eficiente. 12

para abordarlos sin dejar de desempefiar sus funciones fondamen-
tales, entre otras la mantencidn de los equilibrios macroecondmi-
cos, la realizacién de inversiones sociales ¥ en infraestructura, y la
provisién de un minimo de seguridad social.
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