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RESUMEN

En este documento se presenta una sintesis de las reformas estructurales en la regién, que
abarca desde sus inicios en la segunda mitad de los afios 70 en el Cono Sur, hasta la actualidad.
En el capitulo central del documento se efectiia una evaluacién del proceso de transformaciones
estructurales, que busca dar respuesta a la interrogante sobre la existencia de un nuevo modelo
de desarrollo en la regién. Se llega a la conclusién de que si bien existen 4reas extensas de
consenso sobre aspectos estructurales relevantes, también subsisten fuertes disensos que impiden
ver a la regién como siguiendo un mismo paradigma. Los consensos se encuentran en torno a
la necesidad de la apertura comercial y financiera, la limitacién de la accién del Estado en la
actividad productiva y la desregulacién de los mercados, mientras que el disenso se mantiene
en torno a: i) La necesidad de regulacion y supervisién prudencial del sistema financiero, lo que
ha llevado a muiltiples y repetidas crisis causadas por su descontrol a lo largo de las dos dltimas
décadas. ii) La secuencia que debiera seguirse entre la reforma comercial, de liberalizacién
financiera y apertura de la cuenta de capitales, asi como la politica cambiaria consistente con
dicha secuencia. iii) La secuencia entre liberalizacién financiera: de la tasa de interés y del
crédito respecto de la creacién de un marco institucional previo que asegure la solvencia del
sistema. iv) La apertura irrestricta de la cuenta de capitales, v) la necesidad de politicas de
promocién de exportaciones u otras politicas sectoriales, que establezcan incentivos a la
industria, agricultura o al desarrollo tecnoldgico. vi) La estrategia de privatizacién, vii) la
reforma laboral.






I. INTRODUCCION

En este documento se presenta una sintesis de las reformas estructurales en la regién, que
abarca desde sus inicios en la segunda mitad de los afios 70 en el Cono Sur, hasta la actualidad.
Se entienden por reformas estructurales aquellas transformaciones que por su amplitud y
profundidad, generaron cambios drdsticos en €l contexto en que se inserta la politica econémica.
Desde esta perspectiva, virajes tan profundos en la concepci6n latinoamericana de dicha politica,
como es el hecho del reconocimiento de un entorno macroeconémico estable para el crecimiento,
lo que involucra la mantencion del equilibrio fiscal o de un saldo deficitario pero sustentable en
el mediano o largo plazo en la balanza de pagos, no representan un cambio paradigmdtico, sino
que la aceptacién del las reglas de juego en el mundo globalizado imperante en la actualidad.

En el capitulo central del documento se efectia una evaluacién del proceso de
transformaciones estructurales, que busca dar respuesta a la interrogante sobre la existencia de
un nuevo modelo de desarrollo en la regién. Se llega a la conclusién de que si bien existen
dreas extensas de consenso sobre aspectos estructurales relevantes, también subsisten fuertes
disensos que impiden ver a la regién como siguiendo un mismo paradigma.

Los consensos se encuentran en torno a la necesidad de la apertura comercial y
financiera, la limitacién de la accién del Estado en la actividad productiva y la desregulacién de
los mercados, mientras que el disenso se mantiene en torno a: i) La necesidad de regulacién y
supervisién prudencial del sistema financiero, lo que ha llevado a miltiples y repetidas crisis
causadas por su descontrol a lo largo de las dos ultimas décadas. ii) La secuencia que debiera
seguirse entre la reforma comercial, de liberalizacién financiera y apertura de la cuenta de
capitales, asi como la politica cambiaria consistente con dicha secuencia. iii) La secuencia entre
liberalizaci6n financiera: de la tasa de interés y del crédito respecto de la creacién de un marco
institucional previo que asegure la solvencia del sistema. iv) La apertura irrestricta de la
cuenta de capitales, v) la necesidad de politicas de promocién de exportaciones u otras politicas
sectoriales, que establezcan incentivos a la industria, agricultura o al desarrollo tecnoldgico.

vi) La estrategia de privatizacion, vii) la reforma laboral.

En la evaluacién del proceso de reformas también se detectaron serios problemas de
descoordinacidn entre éstas y las politicas econémicas, 1o que en més de un caso llevé al fracaso
del proceso. Finalmente se efectia un intento de evaluacién del desempefio de aquellos paises
en que el proceso madurd lo suficiente como para incidir en el resultado de largo plazo del
proceso de acumulacién y el crecimiento exportador, concluyéndose que sélo en Chile los
objetivos del nuevo modelo estarfan evolucionando en la direccién prevista.

El documento se acompaiia de un Anexo con una sintesis detallada de las caracteristicas
centrales del proceso en cada pais, el contexto en que ocurren las reformas, momento en que
se da inicio, modalidad de su evolucién, principales instrumentos y coordinacién con la politica
econémica. Por tltimo se adjunta un conjunto de referencias bibliograficas ordenadas por pais
y tipo de reforma, lo que puede ser de bastante utilidad para el lector interesado en el tema.
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II. LAS REFORMAS ESTRUCTURALES EN AMERICA LATINA
1. Principales caracteristicas

Desde mediados de la década de 1970 se han venido desarrollando un conjunto de
transformaciones, que por su amplitud y cambios dr4sticos en el contexto en que se inserta la
politica econémica, fueron adoptando el caricter de reformas estructurales. En un comienzo
estas reformas fueron impulsadas por los paises del Cono Sur, cuyos gobiernos, caracterizados
en ese entonces por regimenes autoritarios y con una clara orientacién econémica neoliberal,
intentaron dar una respuesta a la crisis del modelo de sustitucién de importaciones.

El shock externo de comienzos de los 80, y los procesos de ajuste y estabilizacién que
le siguieron, crearon las condiciones para que estas reformas fueran difundidas al resto de los
paises de la regidn, a través de cldusulas de acuerdos que condicionaban los créditos del Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional, instituciones que asistieron a los paises para dar
una salida a dicha crisis. El paquete impulsado desde Washington, si bien generé un consenso
en torno a la necesidad de restaurar y mantener los equilibrios macroeconémicos bdsicos y ¢cémo
enfrentar los shocks externos, no tuvo la misma aceptacién en cuanto al modelo de desarrollo
econémico impulsado, el que se basaba en un crecimiento liderado por las exportaciones, para
lo cual era fundamental implementar algunas transformaciones claves: ampliacién del espacio
de accién del mercado, la eliminacién de la intervencién directa del Estado en la actividad
productiva y la desregulacién de los mercados.

Durante el escenario de crisis, las reformas, consistentes y claras en el discurso
ideolégico, no resultaron féciles de implementar en el plano préctico, en algunos pafses por falta
- de un consenso politico a nivel de los actores sociales, y en otros por que cuando se aplicaron,
en muchos casos produjeron resultados opuestos a los esperados, por la generacién de "fallas"
no previstas, tales como falta de una normativa adecuada y regulacién en mercados monopélicos,
inconsistencia entre los instrumentos de reforma y la politica econémica implementada, carencia
de instituciones adecuadas para asegurar el buen funcionamiento de las 4reas desreguladas, etc.

Hoy es dificil poder hablar de la existencia de un nuevo modelo de desarrollo econémico
en la regién, ya que si bien en algunos pafses las transformaciones llevan dos décadas, s6lo en
Chile éstas se han mantenido a lo largo del tiempo, logrando un crecimiento econémico liderado
por la actividad exportadora. En otros paises las reformas se llevaron a cabo en forma gradual,
parcial o combinada con politicas mds heterodoxas, como es el caso de Colombia, Costa Rica,
o México; mientras que los hay algunos que comenzaron recién en la década de los 90 y cuya
evolucidn atin no estd clara.

En el Cuadro 1 se presenta una sintesis con la fecha de inicio de las reformas, el tipo de
proceso llevado a cabo, y el periodo en que éste se profundiza, en 11 pafses de la regién. Se
consideraron como centrales, la transformaciones sobre el drea comercial, financiera, reformas
del sector puiblico y laboral. De los tres pafses que inician el proceso en forma integral en los
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incompleto, con dreas que no fueron transformadas y con procesos de reversién. Lo mismo
ocurre con los pafses que comenzaron las reformas en los afios 90, en casos excepcionales éstas
han cubierto todos los mercados.

En el Cuadro 2 se muestra la evolucién del proceso de reformas en los 11 paifses, a la luz
del grado de estabilidad y de la velocidad del proceso, considerando los principales instrumentos
implementados. En el caso de la reforma comercial, se toma en cuenta la liberalizacién de
importaciones, promocién de exportaciones y liberalizacién cambiaria; en el plano financiero:
la apertura de la cuenta de capitales, apertura a la inversién extranjera y desregulacién de la tasa
de interés; y en cuanto a las reformas del estado se considera las privatizaciones.

Se ve claramente c6mo reformas impulsadas con fuerza en sus inicios, fueron posteriormente
revertidas por la aplicaci6n de politicas econémicas inconsistentes. Este fenémeno se ha repetido
en varios pafses y en distintos momentos del tiempo, ejemplo de ello fueron la apertura
comercial y financiera de mediados de los 70 en Argentina, que con el shock externo de 1982,
se vio arrastrada a una fuerte crisis que culmin en cierre del comercio exterior y restitucién de
controles sobre el mercado de capitales. Lo mismo ocurrié en Venezuela, el que luego de
implementar un radical proceso de apertura a fines de 1989, incluyendo la desregulacién de
mercados y algunas transformaciones en el sector publico, atraviesa en estos momentos una
grave crisis y en ciertas dreas reversién del proceso iniciado. En Pert, este mismo fenémeno
ocurri6 después de iniciar la liberalizacién comercial de 1979-1980 e incluso en Chile entre 1982
y 1986, al enfrentar la crisis de la deuda externa.

Estos sucesos nos llevan a pensar que el proceso de transformaciones estructurales no ha
sido lineal, habiendo presentado avances y retrocesos, hecho que es muy importante de
considerar al momento de analizar resultados, ya que el comportamiento de los agentes
econémicos difiere si las orientaciones definidas son claras, unidireccionales y sostenidas, o por
el contrario, son difusas y contradictorias en un perfodo relativamente corto de tiempo.
También es posible ver que la globalidad, secuencia y velocidad de las reformas difiere entre
paises. En cuanto a la globalidad, en el Cuadro 1 es f4cil observar que existen atin pafses que
no han avanzado mayormente en sus reformas administrativas, a la seguridad social o laboral,
como Brasil, Costa Rica, México, Jamaica y Uruguay. Por otra parte, si bien Chile ha tenido
el proceso mds completo y perfeccionado a lo largo del tiempo, no es el tnico pafs en que las
reformas estructurales han sido un conjunto coherente y consistente con la politica econémica
implementada, las que en forma impuesta, o bajo consenso politico, pudieron llevarse a cabo y
mantenido bajo distintos gobiernos. El de Bolivia a partir de 1985 ocurrido una década después,
es otro caso de reforma global sostenida hasta la actualidad, pero con distintos resultados en
materia de desempefio. Estos dos paises tienen la cualidad de que sus reformas fueron
concretadas y mantenidas, entregando sefiales de largo plazo a los agentes econémicos, cuyo
comportamiento fue inexorablemente afectado. Procesos globales de este tipo, m4s recientes, son
los implementados en Argentina y Peru a partir de 1991, después de un primer intento frustrado
diez afios antes, y cuyos resultados actuales no son adn evidentes.



Cuadro 2

SINTESIS DE LA EVOLUCION DEL PROCESO DE REFORMAS

1980- 1985

1986-1990

1991-1995

ARGENTINA

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacién de la tasa de interés
Privatizaciones

-G-G-G-G-G-G-

-R-R-R-R-R-R

-R-R-R-R-R-R
---R-R-R-R-R

-R-R-R-R-R-R

BOLIVIA

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacion de la tasa de interés
Privatizaciones

:u:o:n:'u:v x
0D X )
[

-G-G-G-G-G-G

BRASIL

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacién de la tasa de interés
Privatizaciones

“R-R-R-R-R-R

-R-R-R-R-R-R

-G-P-G-P-G-P

COLOMBIA

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacion de la tasa de interés
Privatizaciones

-R-R-R-R-R-R

COSTA RICA

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacién de la tasa de interés
Privatizaciones

QXX ~ x
[
=~

CHILE

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacién de la tasa de interés
Privatizaciones

-P-P-P-P-p-p

(Continuacién)

R-R-R-R-: reforma radical
-G-G-G-G: reforma gradual
-A-A-A-A: reversién del proceso

-------- : trabas en la implementacién, suspensiér de la reforma o aumento transitoric de aranceles

-P-P-P-P: proceso parcial




1976-1979

1980-1985

1986-1990

1991-1995

JAMAICA

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacién de la tasa de interés
Privatizaciones

-R-R-R-R-R-R

MEXICO

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacién de la tasa de interés
Privatizaciones

-R-R-R-R-R-R

-R-R-R-R-R-R

-R-R-R-R-R-
-R-R-R-R-R-
-G-P-G-P-G-

v o

PERU

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacién de la tasa de interés
Privatizaciones

-G-G-G

G-G-A-A-A-A-
-R-R-R-R-R-R

URUGUAY

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacion de la tasa de interés
Privatizaciones

-G-G-G-G-G-G-

VENEZUELA

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversién extranjera
Desregulacidén de la tasa de interés
Privatizaciones

[
=

'o:u:u:%:ax

VOOV XOD

VXD OON

VOO
%

R-R-R-R-: reforma radical
-G-G-G-G: reforma gradual
-A-A-A-A: reversion del proceso

+++4----1 trabas en la implementacion, suspensién de la reforma o aumento transitorio de aranceles

-P-P-P-P: proceso parcial
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En los cuadros 1 y 2 puede visualizarse que hay un grupo de pafses en que las
transformaciones se efectuaron en forma radical: Chile, Uruguay, y Bolivia primero, seguido
de Costa Rica, Colombia, Argentina y Perii en los 90. Procesos graduales y parciales, fueron
los experimentados por Brasil, Colombia y Costa Rica durante la década de los 80. Es
imposible definir qué politica ha resultado mds eficiente y menos costosa, debido a que no
puede aislarse el impacto de 1a reforma, del contexto macroeconémico en que fue llevada a cabo,
ni de la magnitud de los esfuerzos de ajuste y estabilizacién, los que también generaron grandes
costos.

En cuanto a la secuencia, la discusién radica en torno a la reforma comercial,
liberalizacién cambiaria y apertura de la cuenta de capitales de la balanza de pagos. Aln
cuando no existe consenso al respecto, algunos economistas sostienen (ver Bhagwati 1986 al
respecto) que una estrategia exportadora, s6lo requiere eliminar el sesgo antiexportador, de tal
forma que el tipo de cambio real efectivo de las exportaciones iguale al de las exportaciones.
Es por eso que algunos paises pusieron el acento en la liberalizacién, es decir la reduccién de
tarifas y de su dispersidn, eliminacién de prohibiciones y barreras no arancelarias, asf como la
eliminacién de subsidios, exenciones tributarias y otros beneficios a las exportaciones.
Observando el Cuadro 2, podemos verificar que éstos son los casos de Chile, en el periodo
1974-1984, Bolivia a partir de 1985, Jamaica a lo largo de los 80, Uruguay entre 1978 y 1982,
asf como Argentina y Perii a partir de 1991.

Otros pafses en cambio combinaron la liberalizacién de las importaciones con politicas de
promocién de exportaciones: es asi como en México se mantuvo, aunque en forma menos
articulada, la politica de promocién industrial, las restricciones a la importacién de bienes
producidos por la industria automotriz, de microcomputadoras y farmacéutica; en Brasil se
mantuvieron ciertos regimenes de importacion especiales y ciertos incentivos a la exportacion;
en Costa Rica también permanecieron incentivos fiscales a la exportacién, y en Chile se
incluyeron reintegros simplificados a las exportaciones menores desde mediados de lo 80.

Existen ademds paises que pusieron primero el acento en las exportaciones y posteriormente
avanzaron con la liberalizacién de importaciones, como Uruguay en el perfodo 1974-1978 y
Colombia hasta comienzos de esta década, en que se otorgaron subsidios y reintegros a las
exportaciones menores, con el fin de disminuir el sesgo antiexportador, las que fueron reducidas
paulatinamente desde 1985.

Las politicas de liberalizacién comercial estdn intimamente ligadas con el manejo
cambiario. Si bien las orientaciones en un comienzo se dirigieron hacia la unificacién y
liberalizacién cambiaria, mientras la primera se generalizé en la region, la segunda no
experimentd el mismo consenso, y durante los 90 han subsistido diferentes modalidades de
administracién del tipo de cambio, ligados a realidades especificas en cuanto a las expectativas
y memoria histdrica de los agentes. Es asf como en Argentina rige un tipo de cambio fijo, - ley
de convertibilidad- , en el México de 1995 tipo de cambio libre, en Chile un tipo de cambio
reptante al interior de una banda, y en el resto de pafses regimenes de flotacién sucia.
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En la region tampoco se ha generalizado la apertura en la cuenta de capitales en forma
irrestricta, manteniéndose en muchos pafses ciertas limitaciones al flujo de capitales, como
encajes diferenciales sobre los plazos de la inversién, impuestos especificos, prohibiciones de
salida de los capitales antes de un plazo determinado, Chile, Colombia y Venezuela son paises
que han persistido en ellas, reduciéndolas en forma muy paulatina. Sobre la inversién extranjera
directa en cambio, el consenso ha sido la eliminacién rdpida de barreras y la igualacién de los
incentivos con los inversionistas nacionales

La secuencia entre liberalizacién comercial y la apertura de la cuenta de capitales es uno de
los temas aiin en discusion en la regién, que deriva del hecho de que ésta ha tendido a producir
una revaluacion de la moneda nacional con la consecuente distorsién de las sefiales asignadoras
de la reforma comercial. No es casualidad que en los dos periodos en que se vieron
drdsticamente aumentados los flujos de capitales hacia América Latina: a comienzos de los afios
80 y 90, los pafses con apertura irrestricta en la cuenta de capitales mostraron una fuerte caida
en el tipo de cambio real, afectdndose el sector exportador y generando una acelerada ampliacién
de la brecha externa. Este comportamiento deriva del hecho que un componente importante de
los flujos de capital hacia la regién es intermediado por instrumentos de corto plazo,
intrinsecamente volitiles, no consistente con el tiempo ni el tipo de instrumentos (de largo plazo)
demandado por los inversionistas para la reasignacién de recursos entre sectores transables y no
transables. La préctica ha llevado a concluir que cuando la apertura de la cuenta de capitales es
irrestricta y antecede a la liberalizacion comercial, los pafses se ven gravemente expuestos a
crisis de balanza de pagos que finalmente arrastran al conjunto de la economfa.

En general, la apertura del mercado de capitales ha ocurrido en forma posterior a la
reforma del sistema financiero, la que ha sido junto con la reforma comercial, implementada
en varios paises en forma pionera desde mediados de la década de 1970. La reforma financiera
fue rdpidamente generalizada, persiguiendo extender el 4mbito del mercado en la determinacién
de la tasa de interés, el tipo de cambio, la captacién y asignacién de recursos a nivel
microeconémico. Han existido dos medidas consensuales: la liberalizacién de la tasa de interés
y desregulacion de los créditos, lo que si bien se ha implementado en casi todos los paises, no
siempre los resultados han sido satisfactorios. Las tasas de interés se han mantenido muy por
encima de la internacional, no solo debido a politicas monetarias restrictivas, sino que por las
altas brechas o diferenciales entre las tasas de captacidn y colocacién sostenidos por los bancos.
Este comportamiento es atribuido a la falta de competencia en el mercado, o bien por su
segmentacién, descontrol o ineficiencia. Esfuerzos de regulacién se han hecho sobre todo
después de la crisis de la deuda externa, en que los sectores financieros se vieron altamente
comprometidos, desarrolldndose las instituciones e instrumentos de control, supervision y
regulacion prudencial que estdn siendo perfeccionados en la actualidad.

En relacién a los créditos, persiste la segmentacién y la falta de financiamiento a largo
plazo. Las profundizaciones financieras se han dirigido hacia segmentos rentables de los
mercados de crédito y capital, favoreciendo a las grandes empresas con tasas preferenciales y
restringiendo el financiamiento a empresas pequefias y medianas. En parte esto ha respondido
a la forma de captacién de ahorros de la banca, - elevados costos de transaccion y discriminacién
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del ahorro de sectores de bajos ingresos; y la proliferacién de mercados de valores "emergentes”
orientados hacia las grandes empresas-. El contexto en que la reforma ocurre, ademds ha
incidido en contra de la profundizacién financiera. En efecto, en los pafses con regimenes de
alta inflacion y fuerte inestabilidad, los contratos se hacen a corto plazo, siendo esto generalizado
en todos los mercados. Los agentes no estdn dispuestos a depositar sus ahorros a largo plazo,
debido a la flexibilidad requerida para hacer frente a un ambiente permanentemente cambiante.
La inestabilidad y las crisis econémicas, también ha conducido en muchos paises a la fuga de
capitales, lo que ha explicado en largos periodos la caida del ahorro privado.

De acuerdo con Held, Titelman y Uthoff (1995), la liberalizacién y desregulacién financiera
no ha sido efectiva para incrementar la tasa de ahorro consistente con un coeficiente de
inversién que avale un crecimiento alto y sostenido en la regién. Para ello, como lo sostiene
CEPAL (1996), es preciso adoptar un enfoque de "desarrollo financiero" que abarque todos los
componentes de la cadena de formacion de capital: crear y promover nuevas fuentes de ahorro,
impulsar el desarrollo de instituciones e instrumentos financieros teniendo en cuenta las
externalidades, los problemas de informaci6n, imperfecciones y atender la demanda de
financiamiento de formas especificas de inversién.

Una reforma que ha beneficiado en este sentido al sistema financiero ha sido la
implementada a la seguridad social, la que solo en el caso de Chile hasta ahora ha tenido
resultados exitosos, con la ventaja de que ha permitido generar recursos de largo plazo para ser
intermediados por el sistema financiero. Una dltima reforma relativa al sistema financiero es
la autonomia del Banco Central, impuesta en la década de los 90 en Chile, Colombia y
Argentina y que ha contribuido ultimamente al logro del equilibrio interno.

En el 4mbito de transformaciones al sector piiblico, en la tabla 2 del Anexo, se presenta
una sintesis de aquellas reformas que han contribuido tanto a su modernizaci6n y racionalizaci6n,
como aquellas que junto con la eliminacién de controles de precios y desregulacién de mercados,
han impulsado un dréstico cambio en el rol del Estado en la economfa. Para ello agrupamos
las reformas en las realizadas sobre el sistema tributario, administrativo y a las empresas
publicas.

La revisién de las reformas tributarias de las dos ltimas décadas, muestra que éste es un
proceso que estd atin en marcha, alcanzando algunos logros, pero que queda mucho por avanzar,
tanto en materia de fortalecimiento y racionalizaci6n institucional, como en el sistema impositivo
mismo. La mayoria de las reformas se han encausado a la simplificacién del sistema tributario,
ampliacién de la base de los impuestos a la renta y a las ganancias (habiéndose difundido la
reduccion de tasas), y fortalecimiento de los impuestos indirectos. En relacién a estos iltimos
se ha generalizado el IVA en casi todos los pafses, traspasando impuestos especificos a esa
categoria, ampliando la base de aplicacion mediante la supresién de exenciones y mejorando los
instrumentos de control a la evasién.
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Si bien estas medidas han estado relacionadas con la necesidad de fortalecer los ingresos
tributarios en procesos de ajuste y equilibrio de los presupuestos fiscales, los resultados no son
muy satisfactorios. La comparacién de los niveles de presién tributaria a comienzos y finales
de la década de los 80, muestran una caida de la carga tributaria promedio (Ver Carciofi 1994),
lo que no significa que las medidas no hayan pretendido aumentarlas, sino que los procesos han
sido lentos, y dependientes de factores internos al sistema, - tales como mejoras administrativas
y al control de la evasion, aspectos que hoy aiin estdn en implementacién-, asi como factores
externos: evolucién de la demanda, inflacién, fluctuaciones del nivel de actividad o cambios en
precios relativos. Es por eso que al proceso de ajuste fiscal durante los 80, ha contribuido m4s
la reduccién del gasto, tanto corriente como de inversién, que el aumento en la presion
tributaria.

En materia de medidas para impulsar el ahorro y generar incentivos tributarios para la
reinversién de utilidades a las empresas no existen muchos avances. Un caso en tal orientacién
lo constituy6 -1a reforma tributaria chilena de 1984, la que buscé explicitamente generar
incentivos tributarios en favor del ahorro de las empresas, a través de la reinversién de
utilidades. Esta reforma redujo significativamente la tasa marginal de impuestos sobre las
utilidades retenidas de las empresas, en comparaci6n con la que grava las utilidades distribuidas;
igual6 el tratamiento tributario de las sociedades anénimas y limitadas eliminando el impuesto
adicional a las primeras; gravé las utilidades retenidas solamente con el impuesto de 10% de
primera categorfa; eliminé las utilidades retenidas de la base imponible de los empresarios de
sociedades limitadas y homogeneizé el crédito tributario del impuesto de primera categoria a
todos los empresarios. Desde la entrada en vigencia de la reforma, el ahorro de las empresas
ha aumentado desde un 8.0% en 1986 a un 16.3% del PIB en 1994. En tal logro también han
jugado un papel importante un crecimiento anual promedio del PIB de m4s del 6%, un rdpido
desarrollo financiero y un clima de estabilidad macroeconémica y de los incentivos.

Otro mecanismo que no ha sido suficientemente difundido es el financiamiento de la
capacitacion del personal con reduccién impositiva equivalente, es decir, fomento a la inversién
en capital humano. Este instrumento ha tomado diferentes formas, entrenamiento en institutos
especializados, capacitacién en el exterior, acuerdos entre organizaciones empresariales y
universidades, todo lo cual eleva la productividad laboral y mejora la competitividad
empresarial.

En cuanto a las reformas administrativas, la mayorfa apunta a la descentralizacién en la
gestion, fortaleciendo los organismos regionales y locales, a los que se les ha transferido en la
mayoria de pafses los gastos y la implementacién de servicios y actividades, pero no asi los
ingresos, por lo que el proceso en si estd atin incompleto. También se ha avanzado en la
racionalizacién y reestructuracién del sector piblico, lo que en casos como en Chile entre 1974-
1976, Argentina a partir de 1990, Bolivia entre 1985-1986, significé el despido de un alto
porcentaje de empleados piblicos.
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Las reformas tributarias y administrativas fueron complementadas desde mediados de los
80 por el proceso de privatizacién. Este proceso no siempre ha coincidido con el inicio del
momento de reformas estructurales en el pafs, a excepcién de los casos en que ha estado ligado
a un modelo de desarrollo, como los implementados en Chile a partir de 1974, y a partir de
1991 en Argentina y Perd. En el resto, las causas de privatizacién han sido impulsadas por
fuertes desequilibrios fiscales, junto a las negociaciones emprendidas con los organismos
multilaterales para conseguir financiamiento.

La tabla 2 del Anexo, presenta una evidencia generalizada del traspaso de empresas puiblicas
al sector privado; estas experiencias han sido diversas, en términos de contexto inicial, secuencia
y velocidad del proceso de traspaso de empresas piblicas, intensidad y cobertura sectorial asi
como mecanismos empleados, reflejando las diversas estrategias adoptadas (ver Rossella
Cominetti, 1995), sin embargo, podemos decir que en la actualidad, todos los pafses de la regi6n
han incorporado en su agenda la privatizacién.

Los paises en que se ha consolidado el proceso, a través de la venta de una proporci6n
significativa de activos del sector piblico son Argentina, Chile, México y Perd, habiéndose
incluso en estos casos extendido hacia sectores tradicionalmente considerados estratégicos, como
servicios de utilidad piblica, actividades vinculadas a la explotacién de recursos naturales y
sectores de servicios sociales. En mds de alguno de estos pafses, la venta de empresas puiblicas
ha sido un instrumento de ajuste fiscal, en un contexto de fuertes dificultades financieras.

En otros paises el proceso ha sido lento, como en Brasil, Colombia, Uruguay y Venezuela,
en general debido a falta de consenso politico acerca de la privatizacién, o falta de acuerdo
sobre el programa de reformas. Sin embargo, atn en estos pafses ha habido un esfuerzo de
racionalizacién administrativa y mejoras del entorno competitivo de las empresas: desregulacién
de precios, regulacién monopélica o reconversién industrial, después del cual el proceso de
privatizacién se ha encausado planeada y gradualmente.

Por otra parte, si se analiza la distribucién sectorial de las privatizaciones (Cominetti 1995),
puede concluirse que el proceso al interior de los servicios de utilidad puiblica, se ha orientado
hacia los sectores de telecomunicaciones y electricidad, los que una vez desregulados se hicieron
rentables a los agentes privados; pero ha sido mucho mds débil en el sector de infraestructura:
agua, puertos y carreteras, cuya rentabilidad no es tan clara y la inversién resulta mds riesgosa.
En estas dreas, como en el resto del mundo desarrollado, el sector publico tiene un papel
importante que jugar tanto en el financiamiento (incluidos la obtencién de recursos externos),
c6mo en liderar el proceso de formacién de sociedades de inversion con el sector privado. De
hecho, muchas de estas inversiones son de larga maduracién y no claramente detectables ni
rentables a la inversién privada.

En segundo lugar, el proceso de privatizacién en América Latina ha sufrido de diversas
fallas (al respecto ver Devlin y Cominetti 1994), persistiendo algunas que afectan al proceso de
acumulacion, tales como la falta de regulacién en mercados no competitivos, lo que ha generado
que las supuestas ganancias de eficiencia derivadas de la privatizacién no hayan sido traspasadas
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a la comunidad a través de menores precios, o ampliacién de cobertura de los servicios y
mejoramiento en su calidad, con lo que se concluye que hasta ahora, la mejora en los servicios
por ventas efectuadas al sector privado nacional o extranjero, no siempre se han hecho evidentes.

En tercer lugar dado que en muchos casos prevaleci6 el criterio de recaudacién de ingresos
en el corto plazo, solo excepcionalmente se estimulé un proceso de acumulacién en los sectores
privatizados, incorporando explicitamente en la licitacién el fomento a nuevas inversiones, como
en las experiencias de Bolivia y Peri. En el resto de pafses, las empresas privatizadas que
ampliaron su capital e inversiones han sido las de sectores como telecomunicaciones, y
energéticas: hidroeléctricas, gas y petr6leo, o grandes empresas mineras, en las que existe un
gran potencial de expansién. Sin embargo, dado que en muchos de los pafses este proceso es
reciente, es posible que atn no se refleje en las cifras de formacién bruta de capital fijo a nivel
global.

Por dltimo, la experiencia indica que la capacidad reguladora de los gobiernos de la regién
ha estado a la zaga de los procesos de reforma y el éxito de los programas futuros de
privatizaciones dependerd de la capacidad de implementar esquemas de regulacién y control que
promuevan la competitividad y la inversién de las empresas privatizadas. As{ mismo, el efecto
sobre las finanzas publicas ha sido incierto, ya que el beneficio depende del destino de los
recursos provenientes de las ventas de empresas. '

La reforma al mercado laboral ha estado inserta en el contexto de transformaciones
orientadas a la adaptacién a un entorno cambiante derivado de la apertura de las economfas, sin
embargo, a excepcion de unos pocos casos, - Chile es el ejemplo de reforma laboral radical, en
el contexto de aplicacién del modelo neoliberal- estas reformas han mantenido un cardcter
parcial. De acuerdo con un dltimo informe de la OIT (1995), existen cinco materias abordadas
en la mayoria de los paises, que fueron objeto de revisién: a) los contratos de trabajo, b)
despidos, ¢) duracion del trabajo, d) libertad sindical y €) negociacién colectiva.

En todos los paises se mantiene la presuncién de que el contrato de trabajo se concierta por
una duracién indeterminada, lo que se refuerza por el hecho de que el despido se debe fundar
en alguna razén suficiente (econdmica, de competencia o conducta del trabajador). Algunos
paises han procurado atenuar este principio mediante la introducci6én de un periodo de prueba,
durante el cual las partes pueden denunciar libremente el contrato de trabajo (tales son los casos
de Argentina, Ecuador y Peru).

En cuanto al despido, ha seguido con los criterios tradicionales, existiendo algunos paises
(Brasil, Colombia, Chile, El Salvador, Panamd, Paraguay y la Repiiblica Dominicana), donde
las reformas laborales han incluido el pago de indemnizaciones en caso de despido injustificado.
En Argentina y Perti en cambio, se ha disminuido el nivel de la proteccién en empresas de
menos de 40 trabajadores.
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Las nuevas legislaciones de Colombia, Panam4, Pert y Venezuela, establecen una normativa
sobre la duracidn del trabajo en 48 horas, distribuidas en la semana. También se regula las
horas extras, limitdndolas en Venezuela a dos horas diarias.

En relaci6n a la libertad sindical, en los pafses que accedieron a regimenes democraticos los
cambios fueron de gran trascendencia, como la anulacién de la legislacién sindical y de
negociacién colectiva promulgada por el régimen militar de Uruguay, cambios introducidos al
c6digo del trabajo en Repiblica Dominicana. En 1993, Costa Rica mejora la proteccién de
libertad sindical; en 1994 El Salvador anula la prohibici6n a la sindicalizacién rural.

La negociacion colectiva fue modificada parcialmente: en aquellos paises en que se habia
suspendido temporalmente por razones politicas o econémicas, ésta fue restituida. Se eliminaron
algunas restricciones al ejercicio del derecho de negociacién existentes en la legislacién vigente
hasta ese momento (Chile, El Salvador y Uruguay). Se modifican aspectos relacionados con el
nivel (rama y empresa) en el que se lleva a cabo la negociacién colectiva (Chile y Argentina),
estableciéndose la posibilidad de negociar por rama o haciéndola extensiva a las pequeiias
empresas. En algunos paises se traslada a la negociacién colectiva la facultad de acordar el
porcentaje de trabajadores de la empresa que pueden tener contrato de duracién determinada y
la duracién del perfodo de prueba. Algunas legislaciones también facilitaron la negociacion
colectiva del sector piiblico (Argentina, Panam4, Perd y Venezuela).

En general, las experiencias latinoamericanas han tendido a flexibilizar el mercado laboral,
aumentando la movilidad del trabajo mediante la instauracién de nuevas modalidades de
contratos, introduciendo contratos a tiempo parcial y precarios, y flexibilizando las cldusulas de
despido; también ha prevalecido la reduccién en los costos laborales, al eliminar o disminuir
las contribuciones de empleadores a la seguridad social, pero por otra parte, la nueva legislacién
ha tendido a garantizar la libertad de organizacién y accién sindical, asf como la negociacién
colectiva.

Sin embargo, no se ha avanzado en la flexibilizacién del insumo trabajo, en términos de
afianzar una formacién polivalente de los trabajadores, lo que implica una reforma educativa y
entrenamiento en la empresa, no se ha implementado la reconversién asistida, ni se han
entregado incentivos a la productividad (al respecto ver Garcfa 1993), lo que obviamente deja
al trabajador en una situacién mucho menos protegida, en la medida que por un lado se acentiia
la inestabilidad de la demanda de trabajo, pero no se entrega herramientas por el lado de la
oferta.
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2. Las reformas estructurales, el contexto macroeconémico
y la coordinacion de politicas

Podemos pensar que no solo los instrumentos utilizados en la reforma inciden en sus resultados,
sino que también cuentan otros factores para obtener una respuesta satisfactoria, como el
contexto y la coordinacién de politicas, las que pueden beneficiar o hacer fracasar el proceso.

En relacién al contexto, en la tabla 1 del Anexo es posible observar que han existido fuertes
diferencias en las condiciones de inicio de las transformaciones estructurales entre los paises,
siendo casos extremos el de Colombia, pais que acelerd el proceso de reformas a partir de 1990,
en un marco de estabilidad y mantencién de los equilibrios macroeconémicos fundamentales, y
por otra parte los casos de Bolivia (1985), Brasil (1987), Argentina (1990), y Perd (1990),
pafses que iniciaron los procesos en condiciones de fuerte inestabilidad econémica, en regimenes
hiperinflacionarios e inmersos en una crisis politica y social de envergadura. Obviamente, la
magnitud, capacidad y velocidad de respuesta a los incentivos, por parte de los agentes
econémicos serd diferente en uno y otro caso.

En cuanto a la coordinacién de politicas, han habido experiencias positivas y negativas.
Entre las primeras cabe destacar las relacionadas con las reformas tributarias y al gasto, las que
en general contribuyeron a fortalecer los procesos de ajuste fiscal y mejorar las condiciones para
la mantencién del equilibrio interno. La reduccién de la dispersi6én en las tasas tributarias,
ampliacién de la base, la modernizacién en la administracién del sistema impositivo y aduanas,
han servido para fortalecer los ingresos tributarios, aunque en muchos paises son procesos no
acabados y en otros por iniciar. Por otra parte, las reformas al gasto, en varios paises han
contribuido a reestructurar la administracién publica, reducir el tamaiio del Estado y sentar las
bases a un gasto publico sostenible.

Los cambios en la politica tributaria, también han tendido a reducir las distorsiones en la
asignacién de recursos: la generalizacién del IVA y eliminacién de otros impuestos indirectos
es un ejemplo, al igual que la simplificacién y reduccién de aranceles, en especial a los insumos
y bienes de capital, o el tratamiento impositivo a la inversidn extranjera. Sin embargo, la
estabilidad de las medidas son condicién necesaria de la efectividad e impacto tanto sobre el
financiamiento piblico, como sobre el comportamiento de los agentes.

Entre las experiencias de descoordinacién entre reformas y politicas, en el Cuadro 3 se
presentan cinco casos que tipifican este fenémeno, todos relacionados con la liberalizacion
comercial, apertura de la cuenta de capitales y la politica cambiaria, en un contexto externo de
fuerte flujo de divisas hacia la regi6n. El mecanismo que ha operado es el siguiente: ceteris
paribus, la reduccién arancelaria reduce el tipo de cambio real efectivo, abaratando el costo de
las importaciones. Si esta politica se aplica en forma conjunta o precedida por la apertura de
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la cuenta de capitales, en un contexto de afluencia de divisas, el exceso de oferta conduce a
fortalecer la moneda nacional. Estos instrumentos combinados con una politica de estabilizacién
con ancla cambiaria, como es el caso de las experiencias presentadas en el Cuadro 3, llevaron
a una caida del tipo de cambio real, generando a su vez brechas cada vez m4s severas en la
cuenta corriente de la balanza de pagos, debido a que la inflacién interna por un periodo
relativamente prolongado se mantiene por encima de la internacional. Si a su vez el
endeudamiento se asigna hacia el consumo, tarde o temprano sobreviene la crisis de
financiamiento con serias repercusiones sobre la actividad econémica, el empleo y el sistema
financiero, el que se ve siempre involucrado al ser intermediario de los recursos externos.

Por otra parte, se ha constatado que la apertura de la cuenta de capitales tiene un efecto
contradictorio sobre el ahorro nacional en la regién (Held, Titelman y Uthoff 1995). Este
fenémeno deriva del impacto de dos factores: por una parte, el aumento del flujo de capitales
tiene un efecto ingreso positivo, que responde al incremento en la actividad econémica que
posibilita una -mayor holgura externa. Por otra parte, existe un efecto sustitucién negativo,
originado en el efecto riqueza, el que estd asociado a la apreciacién de activos (fisicos y
financieros), a la caida en los bienes transables ligada a la revalorizacién de la moneda nacional
y a una mayor liquidez y crédito interno. Los autores sostienen que hasta la fecha, la mayor
disponibilidad de recursos externos ha desplazado al ahorro nacional en forma importante en la
region, por lo que enfatizan las ventajas de la captacién de recursos de mediano y largo plazo,
y de desestimular las entradas de capital de corto plazo.

Como se sefiala en CEPAL (1994), la apertura de capitales ha dado acceso a financiamiento
para llevar a efecto en forma socialmente més eficiente los programas de ajuste estructural. Sin
embargo, también ha implicado desafios en materias de resguardos para evitar las crisis
financieras, garantizar la estabilidad y sustentabilidad de las politicas. En respuesta a ello, los
paises adoptaron diversos instrumentos, que dependieron de la importancia otorgada por los
gobiernos a la necesidad de mitigar las tendencias a la apreciacién cambiaria - aplicando en este
caso intervenciones sobre el mercado de divisas- o segin el cardcter activo o pasivo que
determinaron imprimir sobre la politica monetaria. En otros casos se regulé directamente la
entrada de capitales con el propdsito de influir sobre su composicién y hacerla acorde a los
objetivos de desarrollo, con instrumentos tales como impuestos a la entradas de divisas, tramos
de encajes diferenciados por perfodos sobre los créditos externos, y/o depdsitos en moneda
extranjera, acompafiando estas medidas con politicas de esterilizacién monetaria y fortalecimiento
de las finanzas publicas. Es por estas razones que la apertura irrestricta a la cuenta de capitales,
es una de las reformas de menor consenso en la regién, y que en general se ha implementado
en forma bastante posterior a la reforma comercial, como puede verificarse en la tabla 1 del
Anexo.
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Los resultados de las descordinaci6n de reformas y politicas, también llevaron a serias crisis
financieras. Como se sefiala en CEPAL (1994), en los casos de Argentina, Chile y Uruguay de
mediados de la década de 1970, se conjugaron en forma negativa: las politicas de liberalizacién
de las tasas de interés, el crédito y otras variables financieras, junto con la adopcidn del tipo de
cambio nominal como ancla de estabilizacién, y las reformas estructurales de liberalizacién
comercial y apertura de la cuenta de capitales recién comentadas. En estos tres pafses
prevalecian ademds una garantfa explicita o implicita del Estado a los depdsitos y otras
obligaciones, junto con severas fallas en el control de los riesgos y requisitos de reservas. En
el Cuadro 4 se muestra un detalle de los problemas de solvencia en las dltimas dos décadas en
varios pafses de la regi6n, de cuyo andlisis se llega a la conclusién que la sola desregulacion de
variables financieras, mds que una politica de liberalizaci6én financiera, constituye una politica
de "descontrol financiero", frente a la cual en la actualidad muchos paises han tomado
conciencia, poniendo el acento en medidas de regulacién y supervisién prudencial sobre el
desempefio de las instituciones financieras y los mercados de capital (sobre este tema, un
excelente andlisis desarrolla en CEPAL (1994, Cap XII).

3. Evaluacién del proceso de transformaciones
estructurales en América Latina

No es fdcil poder evaluar el desempefio de las economias latinoamericanas bajo el proceso de
reformas estructurales. En efecto, una evaluacién demanda contar con la evolucién de un
conjunto de indicadores durante un periodo determinado y poder aislar el impacto de las
reformas de otros fenémenos que actuaron en el mismo perfodo, tales como shocks externos
(positivos o negativos), desequilibrios internos, crisis politicas, etc. Sin embargo, dado que las
transformaciones estructurales afectan el largo plazo, es posible hacer un seguimiento en la
tendencia de variables relacionadas con los objetivos centrales del nuevo modelo econémico, y
que los podemos identificar con la reorientacién de la asignacién de recursos hacia el sector
exportador, junto con la aceleracién del proceso de acumulacién del capital y crecimiento.

Un ejercicio de este tipo, a la luz de lo discutido en la secciones anteriores no es vélido,
a menos que se descarte los procesos en que las reformas no tuvieron continuidad, sufriendo de
fuertes reversiones en las politicas (como fueron los casos de Argentina, y Perd, en los que una
vez comenzado el proceso al poco tiempo se volvié a cero); son incipientes, como es el caso de
Brasil o las nuevas experiencias de perd y Argentina en los 90. Bajo este criterio, podrfamos
evaluar el desempefio de indicadores estructurales en Bolivia, Costa Rica, Chile, México y
Uruguay incluyendo ademds el caso de Colombia pais que si bien a lo largo de los 80 tuvo un
desarrollo gradual en el proceso de liberalizacién del comercio exterior y financiero, éste tuvo
un cardcter estable, acelerdndose a comienzos de los afios 90.
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Griafico 1
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(crecimiento anual)

201

151

10 1

%

81

82 83 B4 85 86 87 83 89 90 91

—=— axpor taciones —+— PIB

92 93 94




(porcentajes)

(porcentajes)

NS
(2]

Grifico 3

Meéxico: Exporlaciones y PB
(crecimiento anud{

~
(=]
n

wn
L

(=]
n

wn
't

N YV

-5 T T T T T T U U T T T T
81 82 83 B4 85 86 B7 28 39 80 91 92 93 94

25

20+

—#- auportaciones —+— PB

Griéfico 4

Uruguay: Exportaciones y PB
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Para obtener un indicador del liderazgo exportador en el crecimiento, es posible observar
la evolucién gréfica de la tasa de crecimiento de las exportaciones y el producto, ambos a
precios constantes. Los tinicos paises que muestran el comportamiento esperado son Chile y
Costa Rica, como puede visualizarse en los grificos 1 y 2. En el resto, si bien las exportaciones
muestran un crecimiento importante, éste no ha logrado darle dinamismo al resto de la actividad
econdmica.

En el Cuadro 5 se presenta ademds la evolucién de la formacién bruta de capital fijo y la
tasa de crecimiento del producto interno bruto. Se determinaron tres periodos: 1978-1981,
caracterizado por un alto crecimiento con ingresos de capitales hacia la regién, 1985-1989,
periodo posterior al ajuste frente a la crisis de la deuda externa, caracterizado por transferencia
neta de capitales hacia el exterior, y 1990-1994, nuevo ciclo expansivo con movimientos de
capitales favorables a la regién.

Cuadro 5

EVOLUCION DE LA FORMACION BRUTA EN CAPITAL FIJO Y CRECIMIENTO DEL PIB

FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO EN US$ 1980 PIB

(variacién promedio anual del perfodo)

1978-81 1985-89 1990-94 1978-81 1985-89 1990-94

Bolivia 95 68 81 0.4 1.3 4.0

Chile 1M1 130 229 7.2 6.1 5.6

Colombia 104 128 157 5.0 4.8 4.0

Costa Rica 93 90 135 2.3 3.8 4.7

México 109 86 119 9.2 1.1 3.0

Uruguay 102 49 7 4.9 3.9 3.7
Fuente: Base de Datos CEPAL

Puede observarse que los indices de formacion bruta de capital fijo crecieron fuertemente
en Chile, Colombia y Costa Rica, mientras que México lo hizo a menor ritmo, lo que también
se tradujo en menor crecimiento. Si observamos al mismo tiempo los grificos 7 y 8 que
muestran la evolucién del coeficiente de inversién, es posible concluir que sélo en Chile la
inversion crecié a una tasa mayor que la del PIB.

El andlisis del conjunto de indicadores presentados, reconociendo que son demasiado
generales y limitados, ain nos permiten concluir que sélo en el caso de Chile el el proceso
global y estable de transformaciones estructurales ha permitido cumplir con los objetivos
propuestos.
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Grafico 7

Formacién de Capital fijo sobre PIB
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III. CONCLUSIONES

El andlisis del proceso de transformaciones estructurales en la regién durante las dos dltimas
décadas nos permite llegar a las siguientes conclusiones:

a) En la actualidad no se puede hablar de la existencia de un nuevo modelo de desarrollo
econémico en la regién, ya que si bien existen dreas extensas de consenso sobre aspectos
estructurales relevantes, también subsisten fuertes disensos que impiden ver a la regién como
siguiendo un mismo paradigma. Los consensos se encuentran en torno a la necesidad de la
apertura comercial y financiera, la limitacién de la accién del Estado en la actividad productiva
y la desregulacién de los mercados, mientras que el disenso se mantiene en torno a: i) La
necesidad de regulacién y supervisién prudencial del sistema financiero, lo que ha llevado a
muiltiples y repetidas crisis causadas por su descontrol a lo largo de las dos tltimas décadas. ii)
La secuencia que se debiera seguir entre la reforma comercial, liberalizacién financiera y
apertura de la cuenta de capitales, asi como la politica cambiaria consistente con dicha secuencia.
iii) La secuencia entre liberalizacidn financiera: de la tasa de interés y del crédito respecto de
la creacion de un marco institucional previo que asegure la solvencia del sistema. iv) La
apertura irrestricta de la cuenta de capitales, v) la necesidad de politicas de promocién de
exportaciones u otras politicas sectoriales, que establezcan incentivos a la industria, agricultura
o al desarrollo tecnolégico. vi) La estrategia de privatizacién y, vii) la reforma laboral.

b) Existen varios paises en que el proceso de transformaciones estructurales se ha
implementado en forma global y durante un periodo largo de tiempo, pero sélo en Chile se
verifica que los objetivos planteados estdn evolucionando en la direccién prevista. En otros
paises las reformas se han llevado a cabo en forma gradual, parcial o combinada con politicas
heterodoxas y en otras la evolucién es demasiado reciente como para ser juzgada.

¢) La descoordinacion entre los instrumentos de reforma y la politica econémica coyuntural
ha sido un elemento presente en muchos paises y ain en forma repetitiva en algunos de ellos,
lo que ha llevado a profundas crisis econémicas, que ha perjudicado tanto la reorientacién de
la asignacidn de recursos como el funcionamiento de los mercados liberalizados.

Esta descoordinacion fue mds acentuada con la liberalizacién comercial, y la apertura de la
cuenta de capitales respecto de la politica cambiaria y de estabilizacién. La suma de las dos
primeras, combinada con ancla del tipo de cambio nominal como eje del programa de
estabilizacién, en contexto externo de fuerte flujo de capitales hacia América Latina, dio por
resultado profundas crisis de balanza de pagos. Asi mismo, la descoordinacién entre la
liberalizacién de la tasa de interés y descontrol en el mercado de crédito, con politicas de
estabilizacién basadas en ancla cambiaria condujo irremediablemente a crisis financieras.

d) En el dmbito de las transformaciones del sector piiblico, las principales corresponden a las
realizadas al sistema tributario, y a las empresas publicas. Respecto de las primeras, éste es un
proceso que estd atn en marcha, alcanzando algunos logros, pero que queda mucho por avanzar,
tanto en materia de fortalecimiento y racionalizacién institucional, como en el sistema impositivo
mismo. La mayoria de las reformas se han encausado a la simplificacién del sistema tributario,
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ampliacién de la base de los impuestos a Ia renta y a las ganancias (habiéndose difundido la
reduccion de tasas), y fortalecimiento de los impuestos indirectos. No se ha avanzado en medidas
tributarias que contribuyan a incentivar el proceso de acumulacién de capital fisico y capital
humano. En relacién a las reformas a la empresa publica, es posible concluir que el proceso
de privatizacién en América Latina ha sufrido de diversas fallas, persistiendo algunas que afectan
al proceso de acumulacién, tales cémo la falta de regulacién en mercados no competitivos, lo
que ha generado que las supuestas ganancias de eficiencia no hayan sido traspasadas a la
comunidad. De esto se deriva que hasta ahora, la mejora en los servicios por ventas efectuadas
al sector privado nacional o extranjero, no siempre se han hecho evidentes. El otro elemento
que cabe destacar es que en muchos casos prevalecié el criterio de recaudacion de ingresos en
el corto plazo, mientras que solo excepcionalmente se estimulé un proceso de acumulacién en
los sectores privatizados, incorporando explicitamente en 1a licitacién el fomento a nuevas
inversiones.

e) Respecto-de la reforma laboral, a excepcion de unos pocos casos, - Chile es el ejemplo de
reforma laboral radical, en el contexto de aplicacién del modelo neoliberal- éstas han mantenido
un cardcter parcial, tendiendo a flexibilizar el mercado laboral, aumentando la movilidad del
trabajo mediante la instauracién de nuevas modalidades de contratos, introduciendo contratos a
tiempo parcial y precarios, y flexibilizando las cldusulas de despido; también ha prevalecido la
reduccion en los costos laborales, al eliminar o disminuir las contribuciones de empleadores a
la seguridad social, pero por otra parte, la nueva legislacién ha tendido a garantizar la libertad
de organizacién y accién sindical, asi como la negociacién colectiva.
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Tabla 3
EVOLUCION DE LA REFORMA LABORAL

Argentina 1991
- Nuevas modalidades de contratacién laboral
- programas especiales para grupos vulnerables para microempresas
- seguro de desempleo
- procedimientos preventivos para situaciones de crisis de empresas
- establecimiento de un mecanismo tripartita de fijacién de salarios
- fortatecimiento del rol de sindicatos en proceso de reconversién productiva
-_supresién empleo no registrado

Brasil 1988 .
- se mantuvo el régimen de indexacién salarial
- se aumenta la multa al empleador cuando el despido es sin justa causa
- Eliminacién del concepto de huelga, siendo decisién de los trabajadores
- Se permite la suspensién de actividades por motivos de solidaridad o politicos
- se prohiben los despidos durante las huelgas

Bolivia 1985
- flexibilizacién del mercado a través de clausulas de despido
.= Libre negociacion colectiva con el sector privado
- se otorga expresa libertad al sector plblico y privado para rescindir contratos
- libertad al empleador para fijar condiciones de trabajo
- derogacién de todas las disposiciones legales previas sobre salarios
- _supresién de mecanismos de indexacién laboral

Colombia 1990
- mayor flexibilidad para la contratacién y despido de trabajadores, fortaleciendo la
indemnizacion por despido sin justa causa -
- mayor flexibilidad en la determinacién de salarios a través de negociaciones colectivas
- reduccién en los costos laborales no salariales
- eliminacién de la doble retroactividad en el auxilio de cesantfa
- mayor proteccién y facilidad de creacién de sindicatos

Chile 1973-1974
- eliminacién de la negociacién colectiva, suspensién del derecho a huelga, prohibicién
de la actividad sindical, derogacién de la ley de inamovilidad, se suspenden las normas
que regulaban las relaciones de trabajo.
1979-1981 ->
- Nueva Ley Laboral: se deroga la ley de inamovilidad; se debilita el poder sindical y
presién de huelgas al establecer la negociacién sélo a nivel de empresas y estimular mis
de un sindicato por empresa, se establece el 100% de indexacién salarial. 1983 este
reajuste automdtico de salarios es eliminado. Se reducen los topes de indemnizacién por
despido, se restringen los despidos a causales legales, pero se incluye el desahucio
(despido por decisién unilateral del empleador), abonando la indemnizacién legal.
1990
- se equilibra el poder de negociacidén en las relaciones laborales, se restringen las
causales de despido a causas "razonables", se extiende el tope a 10 afios de la
indemnizacidn por despido, incluyendo las obligaciones de seguridad social. Se elaboran
dos proyectos destinados a facilitar y democratizar la organizacién de sindicatos, la
actividad sindical y la negociacién colectiva.

Ecuador 1991
Reforma al cédigo del Trabajo que incluyé:
- ampliacidon de contratos lLaborales
- flexibilidad de las disposiciones de despido
- Limitacién del derecho a huelga

Perd 1991

- Modificacién de los contratos laborales : introduccién de contratos a tiempo fijo y
parcial y contratos precarios

- legalizacién de intermediacién y subcontratacién

- flexibilizacién de las causales de despido

- derogacién del reintegro obligatorio en caso de despido injustificado

- reformas al sistema de salud y previsional mediante su privatizacién.




