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PRESENTACION

Los afios ochenta deben entenderse como
una verdadera linea divisoria en el com-
portamiento de las economias de América
Latina y el Caribe. Todos los paises, unos
antes que otros, y con rasgos y conse-
cuencias marcadamente disimiles,
experimentaron fundamentales transfor-
maciones tantoenel contenido y el alcance
de las politicas y estrategias econdémicas
como en las bases de los sistemas produc-
tivos. Decir que se pas6 de una estrategia
volcada hacia adentro a una de apertura,
ode unaetapade mayor intervencionismo
estatal a otra que privilegia las sefiales del
mercado, serfa trivializar la singularidad
de un proceso de transformacién muy com-
plejo y atin en curso. Las reformas iniciadas
en la década de los ochenta -y aun antes en
unos pocos paises— tienen muiltiples y
variadas expresiones que difieren en
cuanto a las caracteristicas de las politicas
aplicadas y también a los resultados obte-
nidos, pero en todas partes marcan un
punto de inflexién entre dos etapas distintas.

Dichos cambios, detonados por la
crisis de la deuda externa, surgen del
monumental esfuerzo desplegado por
todos los paises, cada uno segtin sus posi-
bilidades, por adaptar sus economias a las
nuevas condiciones creadas por las
circunstancias internas (el gradual agota-
miento de una modalidad de desarrollo) y
externas (el fenémeno de la globalizacién
econdmica).

Hoy, almediarla década delosnoven-
ta, ha transcurrido un tiempo suficiente
como para responder a algunas de las
principales interrogantes surgidas tras
esta etapa tan plena de ajustes traumaticos
y también de realizaciones.! Primero: ;qué
balance se puede hacer de este periodo?
(esta hoy la economia de la region en me-
jor pie que antes de 19827 Segundo: ;fue
acaso acertada la eleccién del conjunto de
politicas que configuraron una nueva mo-
dalidad de desarrollo? Y, quizas la
pregunta mds importante de todas: ;qué
rectificaciones cabria introducir a dicha
modalidad para fortalecer el proceso de
desarrollo?

En este documento se trata de dar res-
puesta a dichas interrogantes. En la
primera seccién se presenta unbalance del
camino recorrido en materia de reformas
econémicas: sus adelantos, sus insuficien-
cias y las ensefianzas que depara la
enorme variedad de experiencias acumu-
ladas. En la segunda, se ofrecen algunas
reflexiones sobre c6mo, a juicio de la Se-
cretaria, cabria orientar la continuacién de
las reformas en curso. En este contexto, y
con el dnimo de evitar planteamientos
demasiado generales, la atencién se
centra en el doble objetivo de consolidar
la estabilidad y, a la vez, dinamizar la
expansion econémica. Esto, por su parte,
supone necesariamente adentrarse en
dos materias concretas: el desarrollo de

1 La sustentacién empirica del balance que aparece en el presente documento estd contenido en:
CEPAL, Quince afios de desempefio economico. América Latina y el Caribe, 1980-1995 (LC/G.1925

(SES.26/17)), Santiago de Chile, 1996.
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la inversién y el desarrollo productivo. desdelainterseccién de los escenarios ma-
Sus dos ejes —ahorro/inversién y produc- croecondémicos, las instituciones y el
tividad/progreso técnico- se abordan comportamiento microeconémico.



RESUMEN Y CONCLUSIONES

1.  Eldesempefio delas economias dela
regién durante el presente decenio ha es-
tado marcado por las secuelas de
anteriores ajustes y por los resultados de
los procesos de reforma emprendidos a
partir de los afios ochenta. Si bien la varie-
dad de situaciones nacionales siempre
aconseja prudencia a la hora de formular
conclusiones generales, existen yaunho-
rizonte temporal suficientemente extenso
y una extraordinaria riqueza de experien-
cias, lo que permite sefialar avances y
asimismo identificar los frentes en los que
se presentan trabas al desarrollo a largo
plazo.

2.  Las medidas de politica piblica se
plasmaron en programas de ajuste asocia-
dos a reformas estructurales. Aunque
distan mucho de ser similares, todos los
procesos de reforma han perseguido
metas de estabilizacién macroeconémicay
competitividad internacional, sobre la
base deladisciplina fiscal, la liberalizacion
comercial y financiera, la operacién de
mecanismos de mercado, una mayor
confianza en la inversi6n privada y nue-
vos regimenes de incentivos y marcos
regulatorios. En su conjunto, configuran
una transformacién fundamental en el
proceso de desarrollo regional.

3. Como consecuencia de esas medi-
das, los paises de la regién han avanzado
simultdneamente en las esferas de la
macro y la microeconomia. En la primera,
se logré progresar en materia de estabili-
zacién de precios y, en menor medida, de
crecimiento. A ello contribuyeron la disci-
plina fiscal y monetaria y, a partir de 1991,

la copiosa afluencia de capitales externos,
atribuible a los altos diferenciales de ren-
tabilidad pero también a la confianza
inspirada por la gestién macroeconémica,
elavance de las reformas estructurales y la
consolidacion de regimenes politicos
democraticos. Al mismo tiempo, el creci-
miento registrado en la mayor parte de las
economias de la regién fue a tasas mode-
radas, respetables pero inferiores al
desempefio histérico y poco satisfactorias
desde la doble 6ptica del progreso técnico
y la superacién de los rezagos sociales.

4.  Eltipo dereestructuracién producti-
va que sigui6 a los ajustes, los cambios de
los precios relativos y la liberalizacién co-
mercial no se ha traducido ain en una
suficiente generacion de puestos de traba-
jo ni en una adecuada disminucién de las
desigualdades, al grado que, en numero-
sos paises, los indicadores de equidad
social no han recuperado atn sus niveles
previos a la crisis. Tras haberse revertido
(aunque no siempre superado) las caidas
del empleo y la agudizacién de la desi-
gualdad y la pobreza producidas durante
la recesion y los ajustes, en la actual fase
de crecimiento los empleos de buena cali-
dad han aumentado en forma muy lenta,
y las remuneraciones relativas de los tra-
bajos de diferente calificacién han tendido
a distanciarse.

5.  Enesemismo plano, las politicas pu-
blicas que procuran aliviar las mds graves
manifestaciones de privacién y marginali-
dad han tenido hasta ahora una capacidad
insuficiente y una eficacia limitada; el
gasto social se ha visto constrefiido por los



12 FORTALECER EL DESARROLLO: INTERACCIONES ENTRE MACRO...

esfuerzos de disciplina presupuestaria yla
gestion de las politicas sociales no se ha
renovado con la suficiente rapidez y pro-
fundidad. Se configura asf un panorama
social poco alentador, con problemasla-
tentes que pueden dificultar el
sostenimiento del proceso de desarrollo.
6. Por otra parte, las economias conti-
ndan desenvolviéndose en un contexto de
vulnerabilidad. Enla mayoria delos casos,
la estabilidad macroeconémica ha depen-
dido de elevados déficit de balanza de
pagos en cuenta corriente, financiados a
veces con capitales volatiles, susceptibles
de retirarse si se presenta cualquier cir-
cunstancia que afecte la confianza de los
inversores.

7.  Las secuelas de la crisis de la deuda
atin pesan sobre las acciones ptblicas.
Asimismo, diversos episodios han puesto
demanifiestolainsuficientesolidez de dos
dimensiones estructurales de la estabili-
dad macroeconémica. Por un lado preocupa
la fragilidad de los sistemas financieros en
algunos paises: la propagacién de crisis
financieras focalizadas en algunas
grandes instituciones se tradujo en impor-
tantes operaciones de rescate con un alto
costo fiscal. Por otro lado, la estabilidad
fiscal alcanzada descansa en muchas eco-
nomias sobre bases no del todo firmes;
esto limita la capacidad de ahorro piiblico,
y, junto con lainelasticidad que muestrael
ahorro privado ante las medidas conven-
cionales de estimulo, frena el aumento de
la tasa de ahorro interno.

8.  Uno de los rasgos sobresalientes de
los afios ochenta, en efecto, fue que, con
diferencias de grado entre los distintos
paises, los coeficientes de ahorro, y en
especial los coeficientes de inversién,
cayeron bruscamente en relacién a déca-
das anteriores. Si bien dichos coeficientes
se han estado recuperando gradualmente
en los afios noventa, en la vasta mayoria
de los paises no han alcanzado atin los
niveles que tenian antes de la crisis.

9. Los procesos de ajuste, estabiliza-
cién macroeconémica y reforma
estructural actuaron como un poderoso
mecanismo de seleccién que forzé a cada
agente econémico a buscar adaptarse a los
nuevos escenarios de sefiales de precios y

de formas de regulacién de la actividad
productiva. Como era previsible, hubo
reacciones muy diversas de parte de las
empresas, segin sus actividades, segin
las regiones de cada pais y segtin las dife-
rentes caracteristicas de su produccién.
10. En general, los segmentos del siste-
ma productivo mds afectados por el
cambio en las reglas del juego y en los
marcos regulatorios fueron las ramas
industriales que producian para el merca-
do interno, las actividades que hacian uso
relativamente intensivo de la ingenierfa,
las firmas pequefias y medianas y el con-
junto de las empresas estatales. Por el
contrario, los sectores que participaban de
la exportacién, las actividades vinculadas
a los recursos naturales, los grandes con-
glomerados de capital nacional y muchas
empresas transnacionales pudieron adap-
tarse con mads éxito a las nuevas
circunstancias.

11. Lareestructuracién llevé a los siste-
mas productivos de la regién a apoyarse
mds que antes en sus ventajas comparati-
vas tradicionales, aunque en varios casos
con la incorporacién de tecnologias que
expanden la frontera de los recursos natu-
rales y modernizan su gestién productiva.
Cabe pensar que, en la medida en que se
evite una desestabilizacién macroeconé-
mica que impida su desarrollo, estas bases
productivas pueden fundamentar un cre-
cimiento sostenido moderado, semejante
al delos tiltimos afios, perono al ritmo que
demandaran las circunstancias. Lograr
esto dltimo exigirfa, por un lado, una
mayor diversificacién exportadora y
ampliar las cadenas de exportacién hacia
eslabones de mayor valor agregado y con-
tenido tecnolégico, y, por otro, una mayor
difusién del progreso técnico.

12. Sin embargo, la heterogeneidad
estructural caracteristica de los aparatos
productivos de la regién se ha acentuado,
enla medida en que han tendido a am-
pliarse las diferencias de productividad
entre las empresas grandes que lideran el
proceso de modernizacién y el amplio y
variado universo de las actividades reza-
gadas en el mismo proceso. Esto no sélo
sienta las bases de mayores desigualdades
sociales, sino que constituye unlastreenel
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proceso de progreso técnico, por cuanto
limita su difusion y priva a las actividades
mas dindmicas de adecuados vinculos de
articulacién intersectorial.

13. En casi todas las economias de la
regién, en mayor o menor medida, hay
problemas estructurales e institucionales
que hacendificil lograr un incremento sos-
tenido del crecimiento sélo sobre la base
de las sefiales de mercado. Por una parte,
las actuales actividades basadas en recur-
sos naturales o el suministro de servicios
ptiblicos presentan mds ventajas de corto
plazo en términos de riesgo y de rentabili-
dad que muchas actividades promisorias
que requieren el desarrollo de capaci-
dades tecnolégicas; por otra, la escasa
profundidad y los vacios del mercado de
capitales limitan las inversiones rentables
a mas largo plazo y el despliegue de las
innovaciones en la produccién y en la tec-
nologia.

14. La existencia de mercados segmen-
tados o incompletos disminuye las
posibilidades de multiplicar los eslabona-
mientos al interior de los sistemas
productivos y también la irradiacién de
demanda y progreso técnico desde los sec-
tores modernos lideres hacia el resto de la
economia. Esto afecta, en particular, la ca-
pacidad de arrastre de las exportaciones.
Por otro lado, los mercados financieros
segmentados o incompletos tampoco
garantizan la adecuada canalizacién de
ahorro hacia la inversién. En ese tipo de
mercados, la inyeccién de cuantiosos re-
cursos externos produjo auges
importantes de actividad financiera y bur-
sétil. Con ello se promovi6 la canalizacién
de gran parte de esos recursos hacia el
consumo y las inversiones en actividades
productoras de bienes no transables, me-
diante colocaciones que en su mayoria
fueron de corto plazo.

15. Asimismo, las deficiencias estructu-
rales de los mercados financieros de la
regién tuvieron al menos dos efectos ad-
versos para la inversién y la innovacién.
Por un lado, la segmentacién del crédito
excluy6 en buena medida a las empresas
pequeilas y medianas del acceso a las
corrientes principales de fondos. Por otro
lado, los elevados mérgenes de interme-

diacién bancaria transformaron tasas de
interés pasivas reales bajas en tasas reales
activas gravosas para las actividades pro-
ductivas.

16. La excesiva confianza en la efectivi-
dad “automatica” de las sefiales
macroeconémicas y de las reformas ha
tendido a subestimar la debilidad de las
instituciones y las fallas de los mercados
(que, como se ha dicho, pueden ser imper-
fectos, segmentados o incompletos) y la
importancia de las externalidades, y ha
llevado a depender en exceso de la capaci-
dad de la politica macroeconémica para
desencadenar por si sola la dindmica del
crecimiento. Las politicas analiticamente
mejor fundadas pueden fracasar o no con-
solidarse en un medio institucional
adverso.

17. El reconocimiento de la interaccién
entre la politica macroeconémica y los
aspectos estructurales e institucionales de
la economia debiera conducir a abordar
las preocupaciones sobre el funcionamien-
to actual y las potencialidades de
crecimiento de las economias latinoameri-
canas y caribefias desde una 6ptica que
integre los escenarios macroeconémicos,
las instituciones y los marcos regulatorios,
el funcionamiento de los mercados de
factoresy el comportamiento microecond-
mico. Al considerar tales interacciones,
se entienden mejor las dificultades précti-
cas para alcanzar, simultdneamente,
estabilidad macroeconémica, vigoroso
crecimiento, niveles satisfactorios de
empleo, y tasas de ahorro, de inversién y
de progreso técnico suficientes para ase-
gurar un desarrollo sostenido.

18. Para superar algunas de las trabas
que impiden obtener mayor productivi-
dad y mayor empleo, deben cumplirse
condiciones de orden macroeconémico: se
estima que se necesita una expansién del
producto interno bruto del orden del 6%
anual. Esto no podra lograrse sin un au-
mento significativo de la inversién
-llevandola a un promedio regional del
orden del 28% del PIB- y sin una adecuada
combinacién entre ahorro nacional y ex-
terno que permita financiarlo en forma
compatible con la estabilidad macro-
econdmica. Pero el crecimiento por si solo
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no basta. También hay requerimientos de
orden microeconémico y sistémico para
generar impulsos de arrastre y externali-
dades que contribuyan a que las unidades
productivas y la fuerza de trabajo actual-
mente ubicadas en segmentos rezagados
del sistema se incorporen efectivamente al
proceso de transformacién, asi como para
mejorar lasituacién de ingresos delos gru-
pos més pobres.

19. Para generar mejores resultados los
equilibrios macroeconémicos deben ser
sostenibles en el tiempo; también es preci-
so evitar que, al alcanzarlos, se generen
distorsiones en la asignacién eficiente de
recursos requerida parala expansién de la
frontera productiva. Ademas de bajainfla-
cién y equilibrio fiscal, estos equilibrios
incluyen un déficit sustentable en cuenta
corriente, un nivel de ahorro interno
acorde con el proceso deinversién, preser-
vacién de un adecuado nivel del tipo de
cambio real y cercania de la demanda
agregada a la plena utilizacion de la capa-
cidad productiva existente. Los avances
de conjunto, sin favorecer en exceso algu-
no de estos objetivos a costa de otros, si
bien pueden alcanzarse en forma gradual,
conducen a mejores resultados de ahorro,
inversién y productividad.

20. La estabilidad del escenario macro-
econémico es condicién necesaria tanto
para estimular el ahorro y la inversién
como para lograr mayores tasas de creci-
miento. Para alcanzar una cierta
congruenciaentre lademandaefectivayla
frontera productiva, y también para poder
atenuar el efecto de cambios bruscos enlas
condiciones externas, se requieren —con
diferencias de énfasis y de intensidad, se-
gtn las situaciones nacionales— politicas
monetarias, crediticias, fiscales y comer-
ciales consistentes, y politicas de ingresos
o salariales adecuadas, combinadas con
politicas que fomenten el ahorro, la inver-
sién y el desarrollo productivo.

21. Para lograr un adecuado nivel de
ahorro, el contexto macroeconémico no es
de por si suficiente; las politicas deben
fomentar todos los componentes del aho-
rro nacional, mediante incentivos eficaces
e instituciones apropiadas. En cuanto al
ahorro privado, puede estimularse el aho-

rro previo para acceder a la vivienda, de-
sarrollar el ahorro institucional
(reformando los sistemas de prevision y
de seguros) y ofrecer incentivos tributa-
rios a diversas formas de ahorro. En
cuanto a la capacidad de ahorro priblico,
ésta se debe ampliar a través del sanea-
miento econémico y financiero de las
empresas estatales y el fortalecimiento de
las cuentas fiscales. Como complemento,
este ahorro financiero debe transformarse
eninversiénreal a través de una adecuada
intermediacién en el sistema financiero.
22. Para elevar la tasa de inversién y
orientar ésta hacia actividades con mayor
impacto sobre la productividad total, es
indispensable perfeccionar y profundizar
el alcance de los sistemas financieros,
actuando simultdneamente sobre todos
los componentes de la cadena de forma-
cién de capital. Asimismo, cabria ofrecer
incentivos tributarios a la inversién em-
presarial y mejorar la dotacién de
infraestructura fisicaen los paises (a través
de la inversién ptblica y la participacién
privada) y facilitar la inversién extranjera
directa.

23. Paraquela masrépidaeintensaacu-
mulacién de capital fijo se traduzca
efectivamente en una elevacién sistemati-
cade la productividad total de los factores
y en una mayor competitividad interna-
cional, ésta debe ser complementada con
una inversién igualmente intensa en capi-
tal humano congruente con el progreso
técnico. Este requisito puede vincular po-
sitivamente el crecimiento y laequidad, en
la medida en que signifique ampliar el
acceso efectivo a la educacién, mejorar la
calidad y pertinencia de ésta y extender
los esfuerzos de capacitacién y recapaci-
tacion.

24. En el ambito financiero, ha quedado
de manifiesto la importancia de comple-
mentar la politica de liberalizacién con
unapoliticade desarrollo financiero. Junto
con extender el dominio de laeconomia de
libre mercado al sistema financiero, la
politica debe crear y promover explici-
tamente nuevas fuentes de ahorro e
impulsar un vigoroso desarrollo de insti-
tuciones e instrumentos financieros bien
regulados y supervisados, que permitan
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cumplir con las condiciones necesarias
para el financiamiento de formas especifi-
cas de inversién, y asimismo facilitar el
acceso a segmentos de la producciénhasta
ahora excluidos de las corrientes de fon-
dos de inversién.

25. A fin de facilitar una intermediacién
financiera que transforme de manera
eficiente el ahorro financiero en inversién
real, la politica econémica deberia privi-
legiar las sefiales de mediano plazo,
procurando que las variables funda-
mentales respondan mas a factores
permanentes que a otros especulativos o
transitorios. Al adoptar esa visién de ten-
dencia, se estabilizan los horizontes de
planeacién y se amplia el espacio de la
légica productivaenlapoliticaeconémica,
permitiendo asi que los precios relativos y
los incentivos favorezcan la transforma-
cién productiva.

26. Cuando estos incentivos no resulten
suficientes para el desarrollo de proyectos
cuya rentabilidad sélo serd alta luego de
un extenso periodo de maduracién o de-
penda del aprovechamiento de
externalidades que se vayan generando
gradualmente, sera preciso desarrollar
criterios especiales en apoyo de este tipo
de inversiones, como también de aquéllas
en innovacién tecnolégica y formacién de
recursos humanos que presenten simila-
res perspectivas. Entre ellos cabe
considerar incentivos adicionales tempo-
rales, que se atengan a lineamientos de
politicas de desarrollo productivo. Entre
tanto, nuevas reformas deberian estable-
cer condiciones para el desarrollo de
mercados -hoy incipientes o incluso
inexistentes— que induzcan una dindmica
de crecimiento elevado y sostenido.

27. Enlo que se refiere a las politicas de
desarrollo productivo, éstas deben tener
por objetivo incrementar la productividad
total de los factores, mejorar la calidad
de bienes y servicios y promover la ge-
neracién y difusién tecnolégica a
través de un conjunto de acciones centra-
das en el desarrollo y fortalecimiento
de sistemas innovativos nacionales. Estos
ultimos deben caracterizarse por una
efectiva interaccién entre los diversos
actores institucionales involucrados, vy

deben basarse crecientemente en recursos
destinados a la innovacién por el sector
privado. Las acciones de fortalecimiento
de tales sistemas comprenden, entre otras,
el apoyo aredes de informacién, el for-
talecimiento de los mecanismos de
cooperacién empresarial, la proteccién a
la propiedad intelectual, la promocién de
centros de investigacién y extension de
tecnologia sectorial, la adopcién de
normas y estdndares internacionales de
calidad y la capacitacién y formacién
profesional.

28. La promocién de la competencia es
central, tanto para el desarrollo producti-
voy la competitividad internacional como
para el bienestar de los consumidores. Por
ello, la accién publica debe ocuparse
de desregular mercados naturalmente
competitivos y de desmontar barreras
artificiales a la entrada de competidores,
asi como de regular apropiadamente
mercados dominados por monopolios
naturales.

29. Las instituciones publicas dedicadas
al disefio y ejecucién de politicas de
desarrollo deben adaptarse al ritmo del
proceso de internacionalizacién de las eco-
nomias de la regién. En particular,
corresponde readecuar las politicas e ins-
trumentos a los compromisos derivados
de acuerdos multilaterales o de los avan-
ces en los esquemas de integracién. En
igual sentido, el fomento exportador exige
mayor énfasisenlainversién en el exterior
y la participacién en cadenas de comer-
cializacién, asi como en la calidad y
diferenciacién de marca.

30. En sintesis, para adquirir competiti-
vidad internacional, mantener los
equilibrios macroeconémicos y avanzar
enlasenda delaequidad se deben cumplir
muchas condiciones, y éstas deben
abordarse desde la doble perspectiva de
la consistencia macroeconémica y del
desarrollo productivo. En el umbral del
préximo siglo, los paises de la region se
encuentran ante unasituacién queimpone
mayores exigencias de calidad a la formu-
lacién, aplicacién y gestién de las
politicas macroeconémicas; que exige un
acercamiento a la frontera tecnolégica
internacional y la difusién del progreso
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técnico a una amplia gama de activida-
des; y que, al acercarse a la plena
utilizacién de la capacidad productiva
existente, requiere una expansién conti-

nua y significativa de dicha capacidad no
sélo por la via de incrementos de la pro-
ductividad sino de nueva inversién en
capital fijo.



PRIMERA PARTE

EVALUACION DEL DESEMPENO



I. LAS REFORMAS ECONOMICAS

Como se sabe, a partir de la segunda
mitad de los afios cuarenta y durante casi
tres décadas, los paises de Ameérica
Latina y el Caribe, con importantes
diferencias entre unos y otros, lograron
una sostenida expansién econdémica
junto con profundas transformaciones
estructurales. Este proceso se dio en el
marco de una modalidad de crecimiento
caracterizada por i) la exportacién de
bienes primarios que siempre habian
tenido ventajas comparativas; ii) una
industrializacién protegida de la
competencia externa y orientada al mer-
cado interno; iii) la expansién y
diversificacién del consumo privado, y
iv) un constante incremento del gasto
ptblico.

La crisis de los afios ochenta provo-
cada por la deuda externa, su poste-
rior evolucién y el rezago tecnolégico
del aparato productivo regional dejaron
en evidencia las debilidades de eco-
nomias que no habfan logrado
desarrollar la capacidad y la flexibi-
lidad indispensables para responder
a los desafios que planteaban un pa-
tron mundial de produccidon cada vez
mas complejo desde el punto de
vista de la tecnologia y la organiza-
ciébn, y un sistema financiero
internacional en rdpida mutacién. Entre
otras cosas, estos fenémenos pusieron
de manifiesto la fragilidad estructural
del aparato fiscal derivada de la tenden-

cia -implicita en la modalidad dede-
sarrollo mencionada—- a un aumento de
los gastos ptublicos superior al de los re-
cursos.

No seria exagerado afirmar que los
afios ochenta constituyen una linea divi-
soria en lo que respecta a las politicas y
estrategias de desarrollo de los gobier-
nos de la regién, asi como a los patrones
de funcionamiento de las economias. La
crisis condujo ala aplicacién de reformas
econdémicas y programas de ajuste desti-
nados a estabilizar las economias y a
facilitar una insercién mas dindmica de
éstas en el &mbito mundial. De esta ma-
nera se esperaba superar incluso los
adelantos logrados en la etapa de susti-
tucién de importaciones, tanto en cuanto
al ritmo como a la naturaleza del proceso
de expansién, adaptdndolo a las nuevas
circunstancias. Por lo tanto, los ajustes
no se limitaron al &mbito de la politica
publica, sino que se extendieron también
a la estructura y la operacién de los mer-
cados, las instituciones y los agentes
econdémicos.

Los gobiernos reaccionaron ante la
brusca contraccién del financiamiento
externo registrada a comienzos de los
afios ochenta con distintos programas de
ajuste y reformas econémicas, cuyo al-
cance variaba de acuerdo con la
intensidad del impacto sufrido en cada
caso, y que no siempre se aplicaron
en forma sostenida y con rigor hasta su
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consolidacién? Paulatinamente se fue
perfilando un conjunto de medidas de
naturaleza muy variada, pero que mostra-
ban una orientacion general con muchos
puntos en comun. Entre otras cosas, todos
los procesos nacionales de reforma estruc-
tural coinciden enla adopcién de metas de
estabilizacién macroeconémica y desarro-
llo de la capacidad competitiva
internacional, sobre la base de disciplina
fiscal, liberalizacién del comercio, meca-
nismos de mercado y una mayor
participacién de la inversién privada.

Mas especificamente, se podria decir
que, pese a las diferencias de grado e in-
tensidad, ese conjunto de politicas tiene
una serie de elementos en comiin, entre los
que destacan los siguientes: i) una politica
explicita de liberalizacién del comercio,
caracterizada por aranceles moderados y
con escasa dispersion; ii) disciplina fiscal
y monetaria (disminucién del déficit, me-
surada tasa real de interés); iii) reforma
tributaria con caracteristicas similares (ba-
se amplia, perfeccionamiento del manejo
administrativo, eliminacién de regimenes
especiales de exencién); iv) privatizacién
de empresas publicas y desreglamenta-
cién; v) desregulacion de mercados
financieros y laborales; vi) fomento de la
inversién extranjera directa, y vii) un mar-
co legal e institucional que fortalece el
derecho de propiedad.

La mayor importancia que se comen-
z6a otorgar a las sefiales de mercado como
criterios para la asignacién de recursos se
tradujo en la desaparicién practicamente
absoluta de las politicas sectoriales, los re-
gimenes de fomento de la inversién vy,
sobre todo, de las medidas de politica in-
dustrial. Todo esto respondia a la idea de
que los componentes del medio microeco-
némico y sectorial se adaptarian de alguna
manera al nuevo marco regulatorio y a los
incentivos macroeconémicos y, luego de
una etapa de reestructuracién, termina-
rian por adquirir la capacidad competitiva
deseada en el plano internacional.

Estos elementos comunes y sus efectos
permiten, sin lugar a dudas, hablar de una
modalidad de desarrollo que difiere radi-
calmente delaanterior. Sinembargo, nose
debe olvidar que los métodos empleados
para la aplicaciéon de las medidas en la
practica presentan marcadas diferencias
de un pais a otro, esencialmente debido a
que obedecian a distintas circunstancias.
De hecho, el contenido, el ritmo, el alcance
y la secuencia de las reformas realizadas
han dependido de los siguientes factores:
i) las necesidades de ajuste de la demanda
agregadaala cambiante disponibilidad de
recursos; ii) el grado de condicionalidad
—directa o indirecta~ de la asistencia de los
organismos multilaterales financieros;
iii) las circunstancias politicas, sociales e
institucionales del pais, y iv) la compara-
cién, tanto en términos politicos como
econdémicos, de los costos inmediatos y los
beneficios esperados de laintroducciénde
las reformas.

Estos factores, conjugados con las dis-
tintas concepciones politicas de los
equipos gobernantes, las diversas caracte-
risticas de los sistemas politicos, y los
diferentes grados de madurez econémica
y tecnolégica de los aparatos productivos,
explican no sélo las variadas formas que
adoptan las reformas en cuanto a ritmo y
contenido, sino también los disimiles re-
sultados.

Se observan, en efecto, notables dife-
rencias de un paifs a otro en &reas tan
fundamentales como el manejo de la poli-
tica cambiaria. Junto a los objetivos
comunes de unificacién cambiaria y man-
tenimiento de la competitividad mediante
la fijacién de tipos de cambio altos, apare-
cen variantes tales como la flotacién
relativamente libre, la flotacién sucia, la
flotacién regulada y la adopcidn de tipos
de cambio fijos. Asimismo, encontramos
una amplia gama de programas de desa-
celeracién delainflacién, que varian sobre
todo en lo que respecta al ritmo de aplica-
cidén; en un extremo se encuentran los

2 Las reformas econ6émicas se iniciaron en la década de 1970, ampliamente en Chile y, en el sentido
delaliberalizacién de importaciones y de la desregulacion financiera, en Argentina y Uruguay. En
el caso de Argentina, las reformas se revirtieron a principios de la crisis. En el de Chile -donde las
reformas consistieron en una desregulacién més amplia de mercados de bienes y factores- la rebaja
de aranceles sélo sufri6 una inversién parcial y pasajera.
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programas graduales, acompaiiados de
una indizacién de los precios, y en el otro
programas radicales e intensivos. Algo
similar ocurri6 con la liberalizacién de la
cuenta de capital, proceso que en algunos
paises fue paralelo a la liberalizacién co-
mercial, mientras en otros se inicié con
posterioridad.

Hay muchos otros aspectos de la
adopcién de esta nueva orientacién en
materia de politicas en los que también se
observan notables diferencias de alcance e
intensidad. Entre otros cabe destacar los
siguientes: i) intervenciones destinadas a
contrarrestar los efectos regresivos de la
politica econémica (focalizacién del gasto
publico, transferencias); ii) intervenciones
especificas con el objeto de fomentar de-
terminadas actividades productivas;
iii) voluntad politica de privatizar empre-
sas publicas dedicadas a la explotacién de
recursos mineros y productos energéticos
de exportacion; iv) modalidades de regu-
lacién de los monopolios de servicios
publicos privatizados; v) adecuacién del
marco legal e institucional del derechoala
propiedad; vi) adopcién de normas lega-
les de conformidad con la meta de
disciplina fiscal y monetaria; vii) inclusién
de objetivos de equidad vertical y eficien-
cia en la asignacién de recursos en los
procesos de reforma tributaria; viii) conte-
nido y alcance de las reformas de los
sistemas de prevision y bienestar social, y
de la legislacién laboral, y ix) en general,
la dimensién relativa del sector publico
con respecto a la magnitud del producto
interno bruto.

Enel cuadrol.1se comparan los alcan-
ces, la intensidad, la oportunidad y la
secuencia de las reformas realizadas en los
paises de la regién.

La modificacién de las funciones asig-
nadas al Estado y el componente de
disciplina fiscal de las estrategias de refor-
madieron origen a una transformacién del
Estado y de sus mecanismos fiscales, en la
que se combinaron, en distintas propor-
ciones y secuencias, las prioridades
macroeconémicas y los propdsitos refor-
mistas. Las primeras obedecian a las
urgentes necesidades impuestas por el
ajuste externo, sobre todo del fisco debido

a la suspensién de financiamiento prove-
niente del exterior, y por la estabilizacién
interna. La mayor disciplina fiscal y su
reflejo en las politicas tributarias y de gasto
respondieron asimismo a la disminucién
de la capacidad crediticia del sector publi-
co, que lo obligé a recurrir en forma muy
limitada a los mercados financieros.

En sintesis, las reformas instituciona-
les més trascendentes realizadas por la
mayoria delos paises delaregién suponen
un auténtico cambio del orden econémico
y de la intervencién del Estado en la eco-
nomia. Este cambio aceleray condicionala
transformacién del estilo de desarrollo
que ya se insinuaba antes de la crisis, es-
pecialmente en el plano microeconémico.
La responsabilidad de impulsar el creci-
miento recae sobre las exportaciones y la
inversién privada. El aumento del gasto
publico posterior al periodo de ajuste se
halla condicionado, en cambio, por el pro-
pio crecimiento. La inversién privada
nacional y extranjera, realizada en res-
puesta a las sefiales del mercado, y con
escaso o ningtn subsidio publico, es otro
importante factor determinante de la acu-
mulacién de capital. Dadas las condiciones
estructurales de las economias latinoame-
ricanas y caribefias, dichas sefiales estan
determinadas en gran medida por los pre-
cios internacionales, aunque también sufren
las distorsiones provocadas por mercados
nacionales incipientes o imperfectos.

En los mercados de bienes transables,
los precios internacionales ejercen una cla-
ra influencia en las sefiales que perciben
los inversionistas. En cambio, en los mer-
cados de bienes no transables, la
competencia se ve afectada por consider-
ables imperfecciones. Ademds, las
inversiones privadas en infraestructura y
en servicios basicos responden a las carac-
teristicas de los respectivos marcos
regulatorios. Las sefiales emitidas por los
mercados de factores, a su vez, se encuen-
tran muy influidas por sus deficiencias,
como en el caso del mercado de trabajo, o
por su caracter incompleto o su desarrollo
incipiente, como ocurre con los mercados
de capitales o de tecnologia.

En este contexto, la funcién de la
inversién estatal tiende a limitarse a la
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Cuadro 1.1
SINTESIS DE LA EVOLUCION DEL PROCESO DE REFORMA

1976-1979 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 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 G/R

BRASIL

Liberalizacién de importaciones G

Promocién de exportaciones R *
Liberalizacién cambiaria R
Apertura de la cuenta de capitales

Apertura a la inversién extranjera

Desregulacion de la tasa de interés R

Privatizaciones G&P

COLOMBIA

Liberalizacién de importaciones R G
Promocién de exportaciones R
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales

Apertura a la inversién extranjera

Desregulacion de la tasa de interés

Privatizaciones

COSTA RICA

Liberalizacién de importaciones G
Promocién de exportaciones

Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales

Apertura a la inversién extranjera

Desregulacién de la tasa de interés G
Privatizaciones

CHILE
Liberalizacién de importaciones R * *
Promocién de exportaciones P
Liberalizacién cambiaria R
Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversion extranjera
Desregulacion de la tasa de interés
Privatizaciones

PV I
>3 0 >
*
me)

DODTODII
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Cuadro I-1 (concl.)

1976-1979 1980-1985 1986-1990 1991-1995

JAMAICA

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacion cambiaria

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

MEXICO

Liberalizacion de importaciones

Promocién de exportaciones R

Liberalizacién cambiaria R
Apertura de la cuenta de capitales R
Apertura a la inversién extranjera R

Desregulaci6n de la tasa de interés R

Privatizaciones G&P R

PERU

Liberalizacién de importaciones G G/A
Promocién de exportaciones R
Liberalizacién cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales

Apertura a la inversion extranjera

Desregulacién de la tasa de interés

Privatizaciones

URUGUAY

Liberalizacién de importaciones
Promocién de exportaciones
Liberalizacion cambiaria

Apertura de la cuenta de capitales
Apertura a la inversi6én extranjera
Desregulacion de la tasa de interés
Privatizaciones

VENEZUELA

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

UL DL

o

*

VWDV DO s}

*

polins s sl s J O
w

(0]

* 1

VIV DIDVDIDI
> > % %

R: Reforma radical.

G: Reforma gradual.

A: Reversion del proceso.

*: Trabas en la implementacion, suspensién de la reforma o aumento transitorio de aranceles.
P: Proceso parcial.

Fuente: CEPAL, Reformas econdmicas en América Latina: una sintesis de la experiencia en once paises (LC/R.1606),
Santiago de Chile, diciembre de 1995.
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infraestructura econdmica, tecnolégica y
social. Potencialmente se amplia su papel
de coordinador delasinversiones ptiblicas
y privadas, asi como de las inversiones en
capital fijo y humano. Todo lo anterior
conduce a que el Estado adopte medidas

de fomento indirecto de la inversién pri-

vada y participe més activamente en la
regulacién de los monopolios naturales y
la promocién de la competencia, de con-
formidad con el protagonismo que han
comenzado a adquirir la inversién priva-
da y el funcionamiento de los mercados.

Como se indic6 anteriormente, la dis-
ciplina fiscal se ha convertido en otro de
los rasgos distintivos del nuevo estilo de
intervencién estatal en la economia. Aun-
que su origen se encuentra en los ajustes
fiscales impuestos por la crisis y la necesi-
dad de estabilizacién, hoy en dia
constituye una importante sefial para los
mercados, tanto en lo que respecta a la
solvencia o reputacién crediticia del Esta-
do (creditworthiness) como a la confianza
en la estabilidad de la politica econémica
y la permanencia de las reglas del juego
adoptadas como parte de las reformas ins-
titucionales.

Sin embargo, a raiz de la restriccién
impuesta por la disciplina en el plano
macroeconémico, atin no ha concluido el
proceso de transformacién de las estructu-
ras fiscales. En muchos casos, el ajuste
de la absorcién de recursos por parte
del Estado se logré mediante aceleradas
reformas tributarias y una reduccién in-
discriminada de gastos, y gracias ala
posibilidad de utilizar los recursos ex-
traordinarios provenientes de la
privatizacién de empresas publicas. Por
otra parte, en muchos casos la reforma en
curso de los sistemas de seguridad y ser-
vicios sociales muestra cierta lentitud, en
tanto que los procesos de descentraliza-
cién fiscal se encuentran atin en una
etapa incipiente.

Por tltimo, la disciplina fiscal y la pru-
dencia monetaria han pasado a ser
componentes cada vez mds importantes
delaregulacién macroecondémica, aunque
se observan marcadas diferencias entre las
politicas aplicadas por los distintos paises.
La copiosa afluencia de capitales externos
se ha traducido en un incremento de la
demanda agregada que supera el nivel de
actividad interna y en una ampliacién de
la oferta monetaria derivada de la con-
siderable acumulacién de reservas. Esto
ha llevado a los paises a adoptar medidas
que abarcan desde la esterilizacién del
exceso de liquidez hasta la aplicacién de
restricciones o desincentivos al ingreso de
capitales de corto plazo.

En general, aunque todos los paises
muestran un interés similar por la discipli-
na fiscal, se observan diferencias entre
ellos en cuantoal grado deintervenciénde
la politica monetaria, que se refleja sobre
todo en el régimen cambiario adoptado en
cada caso y la dolarizacién del sistema
bancario. Las politicas de tipo de cambio
administrado (fijo o programado) y la
elevada dolarizacién conducen a una
adaptaciéon mds bien pasiva de la oferta
monetaria a la corriente de divisas. En un
régimen de flotacién libre o sucia dentro
de una determinada banda, se suelen
regular las tasas de interés y los encajes
aplicados en operaciones de mercado
abierto.

En algunos casos las politicas cambia-
rias estan condicionadas por las
estrategias de estabilizacién y la etapa de
aplicacién en que se encuentran las politi-
caspuestasen practica paralograrla,enlas
que se emplea el tipo de cambio como
ancla para la formacién de precios y la
creacién de expectativas. Por dltimo, no
todos los paises han recurrido por igual a
laindizacién como instrumento de protec-
cién del valor de las transacciones
acordadas y de la estabilidad de precios.



II. LA ESTABILIZACION

MACROECONOMICA3

En los tltimos 15 afios, los paises de la
regién han debido encarar stbitos e
importantes cambios externos que marca-
ron etapas claramente diferenciadas en su
evolucién macroeconémica. Las formas
que asumieron las politicas de estabili-
zacién y ajuste con que se hizo frente a
esos impactos y a los desequilibrios que
provocaron, asi como la profundidad, se-
cuencia, consistencia y credibilidad de las
reformas estructurales emprendidas, die-
ron lugar a efectos también diferenciados
en la estabilidad politica y econémica, el
potencial de ahorro y financiamiento y las
expectativas e incentivos de los inversionis-
tas privados.

A. EL AJUSTE
EXTERNO

La evoluciéon del desequilibrio externo
desde la crisis de la deuda hasta el pre-
sente muestra dos periodos que se
distinguen por el signo de la transferencia
neta derecursos y por las repercusiones de
ésta en el desempefio econémico. El pri-
mero, entre 1982 y 1990, fue de ajuste y
de transferencia negativa, equivalente a

3.2% del piB, en promedio; el segundo,
de recuperacién apoyada en el ahorro
externo, con una transferencia positiva
equivalente a 1.5% del PIB entre 1991 y
19944 En este ultimo periodo, los indica-
dores de endeudamiento externo se
redujeron notablemente.

Durante el primer periodo, dadas las
restricciones que se enfrentaban en el
mercado del crédito internacional, el
principal objetivo era equilibrar la cuen-
ta corriente. En vista de los elevados
pagos de intereses y remesas de utilida-
des (déficit en la cuenta de servicios
financieros), esto implicaba generar
superéavit comerciales significativos, lo
que exigia, a su vez, mantener tipos de
cambio real elevados, que excedieran su
nivel de equilibrio de largo plazo. En los
afios noventa, una vez atenuado el dese-
quilibrio externo, el objetivo fue
financiar el balance de pagos, para lo
cual habia que conseguir los capitales
que permitieran financiar un creciente
déficit en la cuenta corriente. El tipo de
cambio real, salvo excepciones, dejé de
ser un instrumento fundamental de la
politica econémica, y pasé a quedar
determinado por el nivel de la afluencia
de capital.

3 Resumen del capitulo I del documento CEPAL, Quince afios de desempefio econémico. América Latina y
el Caribe, 1980-1995 (LC/G.1925(SES.26/17)), Santiago de Chile, 1996.

4 Este promedio encubre el caso especifico de la subregi6n centroamericana, que continué siendo
receptora neta de recursos externos durante los afios ochenta. Este hecho es atribuible a razones de
orden geopolitico, dados los conflictos militares que atin persistian en la subregi6n en esos afios.
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El dificil proceso de ajuste externo de
los palses latinoamericanos y del Caribe®
en los afios ochenta estuvo marcado por la
aguda contraccién del financiamiento
externo, asi como por la gran magnitud de
los ajustes requeridos y el corto plazo para
realizarlos, en un escenario comercial
adverso. Esto obligé a reducir dréstica-
mente el gasto interno. Ademds, se
necesit6 de un ajuste adicional para hacer
frente, en general, al comportamiento pro-
ciclico de los bancos comerciales
internacionales y, en algunos casos, al de
las fugas de capital.

Se registraron caidas del producto
mayores que las que era dado esperar si se
consideraba la magnitud de la restriccién
externa. La contraccién brusca del finan-
ciamiento externo y la modalidad
predominante de las politicas de ajuste
disminuyeron el potencial de crecimiento
de la regi6n, lo que ocasioné reducciones
adicionales del gasto y condujo a situa-
ciones recesivas que acentuaron la
subutilizacién de los recursos y el de-
saliento de la inversién.

Las principales diferencias respecto
de la evolucién del desequilibrio externo
en cada pais durante los afios ochenta
estuvieron determinadas por varios facto-
res, entre los que cabe sefialar: i) el nivel
inicial de endeudamiento; ii) la tendencia
de la relacién de precios del intercambio;
iii) el acceso relativo al financiamiento
externo a lo largo del proceso de ajuste;
iv) el gradoinicial de apertura de la econo-
mia; v) el saldo neto en divisas del sector
publico; y vi) la consistencia global de la
politica econémica, en particular con res-
pecto al fomento del ahorro, la inversién y
las exportaciones (Damill y Fanelli, 1994).

De estos factores, el més determinante
resultd ser la disponibilidad de financia-
miento externo, ya que de eso dependeria
la posibilidad de graduar en el tiempo el
cierre de la brecha externa. Este fue el ele-
mento clave en los casos de Bolivia,
Guyana, Costa Rica, Chile y Jamaica, que
ilustran distintas combinaciones de ajuste
y financiamiento —los tres primeros apo-
yados béasicamente en el financiamiento
bilateral, y] los dos iltimos en fuentes mul-
tilaterales.® Otros paises, como Colombia
y Brasil, lograron superar situaciones de
desequilibrio en forma duradera sobre la
base del desempefio de su sector exporta-
dor. No obstante, sélo Chile, Costa Rica,
Jamaica y Guyana emergieron de la crisis
con coeficientes de exportacién notable-
mente més altos.

El ajuste de la absorcién interna de
recursos no fue sinénimo de estabilizacién
y menos atn de recuperacién del creci-
miento. Los mayores esfuerzos por lograr
este ajuste’ correspondieron a los paises
con maés bajas tasas de crecimiento (México
y Argentina) y no a los que mds crecieron
(Colombia, Costa Rica y Chile). La trans-
ferencia externa alcanz6 sus mas altos
niveles en aquellos paises en los que la
inversién descendié masy se crecié menos
(Argentina y México) (véase el cuadro IL.1).

Colombia y Costa Rica, los paises que
maés crecieron en los afios ochenta, se cuen-
tan entre los que transfirieron menos
recursos al exterior. Brasil y Chile consti-
tuyen casos intermedios. El primero
transfirié un mayor volumen de recursos
y logré reducir su dependencia del ahorro
externo en més alto grado que Chile. Sin
embargo, fue este tltimo el que consiguié
reinstaurar un proceso de crecimiento

5 Lospaises dela Organizacién de Estados del Caribe Oriental constituyen una importante excepcion
eneste sentido, puesto que registraron tasas de crecimiento superiores al 5%, en promedio, alolargo
de toda la década de 1980. Este positivo desempefio econémico responde sobre todo al acceso
preferencial de las exportaciones de bananos cada vez mayores a los mercados europeos y el rapido

crecimiento del sector turismo.

6 Entre 1983 y 1989, el ingreso neto de capitales equivali6, en promedio, a 14.6% del PIB en Bolivia y
10% en Costa Rica, lo que en ese periodo permitié a ambos paises financiar elevados déficit en la
cuenta corriente (14% del PIB en Bolivia y 8.3% en Costa Rica).

7 Cuya magnitud equivale a la del superévit comercial, aunque éste se aproxima a la transferencia
neta de recursos externos (flujos netos de capitales y pagos factoriales) s6lo en la medida en que las
transferencias unilaterales oficiales y 1a variacién de reservas internacionales sean poco significativas.
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CuadroII.1
CRECIMIENTO, AHORRO, INVERSION Y TRANSFERENCIA EXTERNA
DURANTE LA CRISIS DE LA DEUDA

g? 1° ABN ¢ sBC/x ¢ SBC/PIB ¢
Colombia 3.5 -0.9 1.8 124 19
Costa Rica 2.8 14 6.6 -5.2 -1.8
Chile 2.5 -1.0 3.6 89 2.7
Brasil 2.2 -1.6 3.3 32.2 3.2
México 0.9 54 -2.8 24.7 42
Bolivia -0.1 20 -5.8 7.3 -1.2
Argentina 0.4 -11.3 7.7 36.7 35

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
¥ Tasa de crecimiento promedio 1982-1990.

Variaci6n del coeficiente inversién /piB entre 1980 y 1990.

¢ Variacién del coeficiente ahorro bruto nacional /1B entre 1980 y 1990.
Valor promedio de la relacién superavit-balance comercial/ exportaciones en el periodo 1982-1990.
¢ Valor promedio de la relacién superavit-balance comercial /P18 en el periodo 1982-1990.

sostenido en un marco de creciente estabi-
lidad.

En paises como Colombia, Chile, Mé-
xicoy Venezuela, la devaluacién mejor6 el
saldo fiscal, dado que el sector ptblico
contaba con un superavit en divisas. Esto
favoreci6 el ajuste fiscal y la estabilizacion,
redujo las necesidades de endeudamiento
y facilité el pago de los intereses de la
deuda externa. En otros casos (Argentina,
Brasil, Jamaica y Uruguay), aunque el sec-
tor privado podia generar superavit en
divisas, hubo mds inconvenientes para
transferirlo al sector ptiblico con el fin de
pagar intereses. Asi, para asegurar la
transferencia se fue derivando hacia un
excesivo endeudamiento interno, un in-
cremento de las tasas de interés o
expansiones descontroladas del crédito
interno, lo que aumento las presiones in-
flacionarias.

Otro factor clave en la evolucién del
desequilibrio externo fue la proporcién de
los ingresos generados por las exportacio-
nes que era absorbida por la transferencia
alexterior, relacién que dependia tanto del
grado de apertura de la economia al
comenzar la crisis como del caudal de deu-
da acumulado® Esto influy6 en la
percepciéndelos acreedoresy los organis-
mos multilaterales respecto de la
capacidad de pago de los paises y puede
contribuir aexplicar, por ejemplo, elhecho
de que Chile, con un déficit en cuenta
corriente sustancialmente mas elevado,
haya podido manejar su deseguilibrio
externo mucho mejor que Brasil.

En todoslos pafses de bajo crecimiento
—a excepcién de Bolivia- la transferencia
externa de recursos (y el consiguiente
superavit comercial) represent6 una alta
proporcién de las exportaciones. Por

8 Dada la exigua cantidad de reservas con que contaban los paises luego de los movimientos
especulativos cambiarios (“corridas”) de principios de los afios ochenta, sus respectivos grados de
liquidez en divisas dependian bésicamente del monto de sus exportaciones anuales. En esas
condiciones, mientras més abierta estuviera la economia, mayor era el caudal de exportaciones y,
por ende, més alto el nivel anual de liquidez internacional.

9 Entre 1983y 1989 el déficit en cuenta corriente de Chile fue de 6.3% del PIB en promedio, comparado
con apenas 0.6% en el caso de Brasil. Como resultado del mayor coeficiente de apertura comercial
de Chile, la transferencia externa representd, en promedio, 8.9% de sus exportaciones, mientras que
en Brasil esta proporcién llegé a casi un tercio. Suponiendo que el balance comercial estuviera en
equilibrio antes de la transferencia, la reduccién proporcional de las importaciones necesaria para
lograr unsuperavit comercial acorde con la transferencia por efectuar era mucho menor enel primer

caso que en el segundo (Damill y Fanelli, 1994).
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ejemplo, Argentina generé un superdvit
para efectuar pagos netos equivalente a
casi 37% del valor de sus exportaciones; en
México esta proporcién borde6 25% y en
Jamaica alcanzé 36%.1° Lo contrario ocu-
rri6 en el caso de los paises que crecieron
maés. El monto de la transferencia externa
influy6 particularmente en el ritmo de cre-
cimiento de los paises de mayores
dimensiones relativas, ya que junto con
haber avanzado mds en el proceso de sus-
titucion de importaciones, eran los menos
abiertos. En estos casos existian mayores
dificultades para reducir la demanda de
productos esenciales importados sin afec-
tar severamente la capacidad interna de
produccién. Mientras mayor fuese la
transferencia, mayor debia ser el superavit
comercial y, por lo tanto, mds estricto el
correspondiente ajuste de la absorcién in-
terna de recursos. A su vez, mientras mas
avanzado estuviera el proceso de sustitu-
cién de importaciones, menos elastica
tendia a ser la demanda de insumos im-
portados esenciales. Por lo tanto, en esos
paises el peso del ajuste externorecay6 con
mayor fuerza en el componente importa-
do de la inversién, e indujo un ajuste
excesivo de ésta y también del producto.
En sintesis, el periodo 1982-1990 se
caracterizé por un desempefio econémico
que se mantuvo alejado de la frontera de
produccién y un PiB efectivo bastante infe-
rior al potencial, como resultado de una
notoria subutilizacién de los recursos pro-
ductivos. Las fuertes caidas dela inversién
frenaron la expansién del producto poten-
cial, lo que dio comienzo a una fase de
crecimiento lento, con reducciones del PIB
y una demanda interna virtualmente
estancada, condiciones que en general se
mantuvieron hasta 1990. Los incentivos
para incrementar la productividad e intro-
ducir innovaciones tecnolégicas no
provinieron tanto de un clima de creci-
miento, sino de las presiones competitivas
generadas por la liberalizacién comercial

y acentuadas por un ambiente de baja
actividad econdémica y de inestabilidad,
que anularon el estimulo de los tipos de
cambio real, generalmente elevados.

B. LA AFLUENCIA DE CAPITALES

La nueva estrategia internacional para
administrar la deuda externa de la regién,
plasmada en el Plan Brady, permitié que
los paises de América Latina y el Caribe
regularizaran su deuda externa puiblica.
La introduccién simultinea de medidas
fidedignas de ajuste fiscal y de reformas
institucionales que revelaban el grado de
compromiso de los gobiernos con el cam-
bio del orden econémico y, sobre todo, con
el protagonismo de la inversién privada,
fue restableciendo la confianza de los in-
versores.

Por estas razones, a las que vino a
agregarse una notable reduccién de las
tasas de interés internacionales, los inver-
sores externos dirigieron su atencién hacia
los altos rendimientos que podrian obte-
nerse en economias en proceso de
recuperacién y transformacién, en algu-
nos casos incluso reabiertas a la inversion
extranjera o con atractivas ofertas de
privatizacién de empresas estatales de
servicios piblicos.

En estas condiciones, ya a inicios de la
década actual se invirti6 la transferencia
negativa de recursos financieros que se
habia mantenido entre 1982 y 1990. El
financiamiento externo privado retorné
con gran vigor, ahoramas diversificadoen
sus fuentes y con una composicién mas
sesgada hacia la inversién de corto plazo
que en otras zonas en desarrollo.!!

Aumenté la inversién extranjera
directa y de cartera por medio de bonos y
acciones (tanto directa como via titulos de
depé6sito en los mercados estadounidense
o mundial, ADR/GDR). La afluencia neta de
capital como proporcién del PIB alcanzé a

10 Este porcentaje corresponde al promedio simple de la relacién entre el servicio de la deuda y

exportaciones en el periodo 1985-1992.

11 Entre 1990 y 1994, para el total de paises en desarrollo, la inversién de cartera representé 41% de
los flujos externos y la inversién extranjera directa (IED) 37% del total. En la regién tales valores
fueron de 66% y 30%, respectivamente, mientras que en Asia las prioridades estaban claramente
concentradas en plazos largos: 45% en [ED y s6lo 24% en inversi6n de cartera (FMI, 1995).
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5% en el periodo 1992-1994, nivel que
super6 el maximo histérico anterior (4.5%
entre 1977 y 1981). Aunque los mayores
flujos absolutos se concentraron en
México, Argentina, Brasil y Chile, a 11
paises de la regién ingresaron corrientes
de capital equivalentes a mas de 5% del
producto.

Si bien entre 1982 y 1990 los paises de
América Latina y el Caribe debieron hacer
frente a una transferencia neta de recursos
financieros acumulada de 218 mil millo-
nes de délares, entre 1991 y 1994
recibieron una transferencia neta que tota-
1liz6 79 mil millones de ddlares, gracias a
una entrada neta de capitales de 207 mil
millones de délares. Especialmente espec-
tacular fue el caso de México, que pasé de
un flujo neto de capitales de 9 mil millones
de délares durante el primer periodo a un
ingreso neto de 90 mil millones de délares
en el segundo.

La cuantiosa afluencia de capitales a
partir de 1991 proporcioné el financia-
miento necesario para reactivar las
economias y disminuir la inflacién, en el
contexto de las reformas estructurales
emprendidas por diversos paises. Desde
1992 en adelante empezaron a mejorar las
variables fundamentales del contexto
internacional: junto con el vigoroso retor-
no de los flujos de capital, descendi6é
notablemente la tasa de interés externa, se
redujo el servicio deladeuda, y larelacién
de precios del intercambio no sélo se esta-
biliz, sino que en algunos casos incluso
mejord. Sin embargo, tan favorable con-
texto externo también plante6 desafios, ya
que hizo necesario esforzarse por resguar-
dar la solvencia del sistema financiero y la
estabilidad y sustentabilidad de los equi-
librios macroeconémicos.

Entre 1992 y 1994 la relajacion de las
restricciones externas como resultado del
abundante financiamiento neto permiti6é
cubrir los progresivos déficit en cuenta
corriente y comerciales. Estos tltimos
reaparecieron a partir de 1992, en tanto
que el incremento de las importaciones

duplicé el de las exportaciones y el déficit
en cuenta corriente pas6 de 5% del PIB en
nueve paises (Bolivia, Costa Rica, Gua-
temala, Haiti, Honduras, Mséxico,
Nicaragua, Paraguay y Pert); sin embar-
go, en la mayoria de ellos los ingresos en
la cuenta de capitales financiaron con
creces dicho desequilibrio.

Asi, los paises de la regién se vieron
ante entradas netas de capital que exce-
dian los niveles sustentables de ahorro
externo. Como resultado, el gasto y los
déficit en cuenta corriente se elevaron a
niveles no compatibles con la estabilidad
macroeconémica. En varios paises esta
abundante afluencia de recursos ejerci6é
efectos no deseados en el tipo de cambio y
la oferta de dinero; también aumenté la
vulnerabilidad ante alteraciones externas,
actud en detrimento del sector de bienes
transables y desvié ahorro nacional hacia
el consumo de bienes importados. Los
esfuerzos por esterilizar el efecto moneta-
rio de la absorcién de divisas obligaron a
mantener altas las tasas de interés, factor
que complicé la inversién productiva e
indujo procesos de arbitraje de cambio,
limitando el grado de autonomia de la
politica monetaria.

La abundante oferta relativa de divi-
sas dio origen a una tendencia bastante
generalizada alarevaluacién de las mone-
das nacionales!?> en magnitudes que
excedieron en varias veces los niveles
razonables de incremento de la producti-
vidad neta, en comparacién con sus socios
comerciales, lo que desmejoré la posicién
competitiva de exportadores y produc-
tores de Dbienes sustitutivos de
importaciones. Esto no fue propicio a una
reestructuracién productiva orientada a
estimular el sector de bienes transables.

No obstante, las exportaciones mantu-
vieron un dinamismo razonable y su ritmo
de expansidn fue superior al del comercio
mundial. Entre 1990 y 1994, el volumen de
las exportaciones mundiales crecié a una
tasa anual de 5%, en tanto que las regiona-
les lo hicieron a razén de 8.5%. Mds

12 Entre 1990 y 1994, la revaluacién real fue superior a 5% al afio en Argentina, Colombia, Ecuador y
Uruguay. En el caso de Brasil tal revaluacion ascendié a 21%, en 1994, lo que hizo caer el tipo de
cambio real efectivo 9% por debajo del nivel de 1990.
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destacado atin fue el comportamiento del
comercio intrarregional, que result6 favo-
recido tanto por la reactivacién econémica
como por el avance de los acuerdos
comerciales y esquemas de integracion.
Durante los afios noventa, en el marco del
MERCOSUR, el Pacto Andino y el Mercado
Comuin Centroamericano (MCCA), el valor de
las exportaciones intrarregionales ha aumen-
tado a un ritmo que duplica con creces el
de las ventas externas destinadas al resto
del mundo.® Asi, el progresivo dinamis-
mo del comercio y las inversiones
intrarregionales parecen constituir una
tendencia que se ird acentuando en los
proximos afios.

C. RECUPERACION Y
ESTABILIZACION

Como consecuencia de la mayor holgura
posibilitada por la actividad del sector
externo, entre 1991 y 1994 sereactivaronla
produccién y la demanda internas, con
favorables repercusiones en el mercado
- laboral y las remuneraciones. Se dinamiz6
también la inversién, impulsada por las
corrientes de capitales que, hasta 1994,
contribuyeron a financiar un creciente
déficiten cuenta corriente. Al posibilitar la
superacién de la restriccion externa domi-
nante, la entrada de capitales permitié un
uso mds pleno de la capacidad productiva
y, por ende, la recuperacién de la produc-
cién, los ingresos y el empleo. Por otra
parte, bajaron considerablemente las tasas
de inflacién y los déficit publicos se redu-
jeron, volviéndose mas manejables, o se
transformaron en superévit. En este con-
texto de mayor estabilidad y relajacion de
la restriccién externa, las economias recu-
peraron cierta capacidad de crecimiento.
En el plano productivo pudo apreciarse
una relativa mejorfa de la inversién y de
los niveles de productividad, particular-
mente en la industria.

Al coincidir el descenso de la inflacién
con la recuperacién del nivel de actividad
y reducirse la distancia entre producto

efectivo y potencial, se produjo un efecto
derivado del ciclo econémico o de la esta-
bilizacién, que elevé la productividad.
Esto ha permitido resistir revaluaciones
delamoneda que de otra manera hubieran
afectado més severamente la competitivi-
dad. Tal evolucién de la productividad
tuvo, sin embargo, un componente transi-
torio que, al acercarse a la frontera de
produccién, deberia ser reemplazado por
estimulos més permanentes e inde-
pendientes del ciclo econémico.

D. EL AJUSTE FISCAL

La crisis de las finanzas ptblicas observa-
da en la gran mayoria de los paises de la
region en el decenio de 1980 fue superada
en la década actual, por lo menos hasta
1994, ya que gracias a los notables avances
logrados a partir de 1991 casi todas las
economias presentaron unasituacion rela-
tivamente estable. En estos resultados
incidieron especialmente los procesos de
ajuste fiscal iniciados en los afios anterio-
res, la generalizacién de las medidas de
control presupuestario y la reanudacién
del financiamiento externo.

Los ajustes fiscales de la primera mi-
tad del decenio de 1980 en muchos casos
alcanzaron una gran magnitud, ya que en
la mayoria de los paises de la regién era
necesario reducir entre 4 y 7 puntos del
producto los déficit fiscales ampliados
como consecuencia de la crisis. Sin embar-
go, salvo contadas excepciones, esos
ajustes no fueron muy duraderos, dado
que el contexto externo era adverso. Al
moderarse el desequilibrio externo y
reanimarse el crecimiento los resultados
se volvieron bastante mds favorables y
permitieron reanudar los procesos de
ajuste; asi, entre 1989 y 1994 los déficit
fiscales disminuyeron en alrededor de 3
puntos del PIB y en varios casos se obtuvie-
ron superdvit. En el decenio de 1980, el
ajuste se basé fundamentalmente en la
contraccion del gasto, ya que la situacién
recesiva impedia incrementar los ingresos

13 La CARICOM fue una notable excepcidn, pues en ese periodo el comercio intrarregional se mantuvo

estancado.
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fiscales. Durante los afios noventa, en un
escenario diferente, el esfuerzo se ha sus-
tentado principalmente en la mayor
recaudacion. Esto ha permitido aliviar la
presiénsobre los gastos que, tras ser some-
tidos a severas reducciones, habian
descendido a niveles muy bajos.

De este modo, el restablecimiento del
crédito externo, la reanudacién del creci-
miento y la estabilidad de precios fueron
las notas dominantes en la economia latino
americanay, por ende, en el mejor desem-
pefio fiscal, durante el periodo 1990-1994.
La posibilidad de obtener financiamiento
voluntario en los mercados internacionales
aumento los mérgenes del endeudamien-
to interno y, a la vez, hizo descender sus
costos. La apreciacién cambiaria, también
vinculada al ingreso de capitales y la
acumulacién de reservas, redujo la carga
real de los intereses externos en los presu-
puestos publicos. Los ingresos tributarios
respondieron elasticamente al incremento
del nivel de actividad; el descenso de las
tasas nacionales de interés (que reflejaron
la evolucion de las internacionales y el fin
del racionamiento del crédito que pesaba
sobre muchos paises de la regién), asi
como el nuevo impulso de la produccién,
se conjugaron para favorecer un mejor
cumplimiento del pago de impuestos. Asi-
mismo, gracias a la reduccién de la
inflacién, aumenté la recaudacion tribu-
taria real.

Estos elementos de contexto constitu-
yeron parte importante de las condiciones
que posibilitaron el cambio progresivo de
la situacién fiscal. Otro factor decisivo fue
el mayor impetu que adquirieron las poli-
ticas de reforma estructural en diversos
admbitos del sector ptblico. Cabe mencio-
nar en este plano las innovaciones en el
disefio de politicas tributarias (mayor
énfasis en los impuestos al consumo,
ampliacién de las bases, reduccién de
alicuotas y aranceles aduaneros, mayor

fiscalizacién); la privatizacién de empre-
sas y servicios publicos y los avances en
favor de la descentralizacién.

E. CAPITAL EXTERNOY
ESTABILIDAD

El esfuerzo por asegurar un acceso estable
a las corrientes de capital externo ha de-
mostrado ser decisivo para evitar que esta
afluencia contribuya a distorsionar pre-
cios claves en la economia, como el tipo de
cambio y la tasade interés. En varios casos,
tal preocupacién ha conducido a interve-
nir en el mercado cambiario mediante la
compra de divisas y la esterilizacion del
efecto monetario de tales compras por la
via de emitir instrumentos de deuda inter-
na. Junto con esto, algunos paises —en
particular Chile y Colombia—han procura-

.do promover los flujos de més largo plazo

y limitar los de corto plazo mediante
desincentivos precisos. En 1995, Brasil y
Perdaplicaron tentativamentemedidasde
parecida orientacién, si bien con menor
intensidad. Estas politicas no estan exen-
tas de costos,* pero han mostrado ser
eficaces en periodos de transicién hacia
una mayor integracién financiera.

Las experiencias mas destacadas en el
manejo de ingresos cuantiosos de finan-
ciamiento externo, dentro y fuera de la
region, indican que se ha hecho frente al
problema con paquetes integrados de po-
litica econémica que incluyen: austeridad
fiscal, incremento del ahorro interno, inter-
vencioén esterilizadora, gradualismo en la
remocién de los controles de capital y de
los flujos de salida, apreciacién modera-
da de la moneda nacional y medidas
inhibitorias del ingreso excesivo de capita-
les de corto plazo. En la regién, por su
parte, la experiencia muestra que una
combinacién de baja o nula incertidumbre

14 Los principales de ellos son los costos microeconémicos vinculados a la merma de eficiencia en la
intermediacién financiera, y los costos macroeconémicos que derivan de las pérdidas cuasifiscales
en que incurre la autoridad monetaria, al pagar por su deuda interna més de lo que rentan las
reservas internacionales que estd absorbiendo con esta politica. Por otra parte, tampoco es eficiente
intentar neutralizar todos los impactos sobre el tipo de cambio, aun si fuesen percibidos como
transitorios, ya que ello estimula el arbitraje de cambio y reduce el margen de maniobra dela politica

monetaria (Zahler, 1992).
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cambiaria,’® intervencién esterilizadora
—que retarda la convergencia de tasas— y
ausencia de controles al ingreso de capita-
les, tiende a maximizar el ingreso de
capitales de corto plazo y su eventual efec-
to desestabilizador (M1, 1995).

Dos de los casos exitosos de ajuste
externo (Chile y Colombia) son ademds
destacables por haberse logrado un equi-
librio fiscal duradero. En ambos paises la
situacién de las cuentas ptblicas antes del
impacto era mas favorable que enlos demds
casos considerados; al realizar el ajuste fiscal
se preservd un nivel critico de inversién
publica y actualmente en los dos paises se
registran las mds altas proporciones de
ingresos tributarios y corrientes, sin consi-
derar los generados por las privatizaciones,
con respecto al PiB. En sintesis, sus moda-
lidades de ajuste fiscal se apoyaron en el
crecimiento y combinaron contraccién y
racionalizacién del gasto con una mayor
captacién de ingresos tributarios y co-
rrientes.

F. ELNUEVO PANORAMA
MACROECONOMICO

Al hacer un balance general de las situa-
ciones descritas se puede decir que, en
comparacién con el segundo quinquenio
deladécada anterior, enlos primeros afios
de los noventa se comprueba un claro
cambio del ambiente macroeconémico,
que ahora se caracteriza por la disminu-
cién de los déficit ptiblicos, un crecimiento
monetario mas moderado, larecuperacién
delas tasas de inversién y mayores niveles
de empleo. A su vez, los incrementos del
tipo de cambio real fueron de menor mag-
nitud que durante el periodo mas critico
del ajuste —tendencia atribuible en parte a

la mayor afluencia de capitales hacia la
regioén—, o bien se han convertido en apre-
ciaciones en los casos en que se ha optado.
por politicas estabilizadoras apoyadas en
una mayor ufilizacién de los recursos
externos disponibles.

Este nuevo entorno macroeconémico,
asi como las reformas que contribuyeron
a crearlo, en un contexto financiero inter-
nacional propicio a combinaciones mas
adecuadas de politicas de ajuste y de
financiamiento para encarar cambios
stibitos internos y externos, ha dado por
resultado, con ciertas excepciones, una
tendencia a la reduccién de los niveles
inflacionarios. Asi, en los primeros afios
de esta década, un niimero creciente de
paises ha exhibido tasas de inflacién infe-
riores o cercanas a 10%, en nitido contraste
con la situacién anterior.1 Incluso Brasil,
el tinico pais que mantenia un alto ritmo
inflacionario, tomé esta senda en 1994 al
instrumentar con éxito un programa de
estabilizacién.

El uso de la apreciacién real de la
moneda y del financiamiento externo co-
mo instrumentos de control inflacionario
ha contribuido, por lo menos transitoria-
mente, al logro de la estabilizacién en
algunos paises. La utilizacién de “anclas
nominales”’” también fue una herra-
mienta importante, especialmente en
casos en que la situacion previa habia sido
de hiperinflacién y fuga de capitales. No
obstante, este expediente dio mejores
resultados cuando se aplicé como parte de
un conjunto de medidas tendientes a fijar
una trayectoria de inflacién declinante a
largo plazo. Algunas de esas medidas,
como el saneamiento duradero de la si-
tuacién fiscal y el fortalecimiento de la
solvencia de los sistemas financieros pt-
blico y privado, han demostrado ser

15 En abril de 1994, las autoridades financieras mexicanas indujeron la sustitucién de valores guber-
namentales denominados en moneda nacional (Certificados de la Tesoreria (CETES) y otros) por
Bonos de la Tesoreria de la Federacién (Tesobonos), instrumentos cuyo valor se indizé al tipo de
cambio, otorgando en la préctica plena certidumbre cambiaria. En un ambiente sensible a turbulen-
cias politicas y econémicas, esta medida condujo a que el saldo de los Tesobonos pasara de algo
menos de 2 000 millones de délares en abril a cerca de 29 000 millones de délares en diciembre de

1994.

16 Las tasas de inflacién registradas en la mayoria de las economias caribefias han sido moderadas.
17 Serefiere a la fijacién del nivel nominal de algtin instrumento de politica econémica (tipo de cambio,
cota de gasto piiblico u otro), con el fin de arrastrar los precios a la baja.
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condiciones necesarias para el éxitosus-
tentable de las politicas de estabilizacién.

Por tltimo, a finales de 1994, la crisis
financiera mexicana irrumpié en el esce-
nario regional. Sus repercusiones en el
resto de la regién no fueron tan amplias o
duraderas como se temié en el primer
momento. Sin embargo, a raiz de ella
algunas economias debieron someterse a
ajustes que, sin duda, constituyeron una
advertenciasobre los peligros de un déficit
comercial creciente y una excesiva de-
pendencia de capitales externos de corto
plazo, y pusieron de relieve la necesidad
de dar mayor coherencia a las politicas
econdmicas e intensificar la promocién del
ahorro interno. Felizmente, los pafsesdela
regién lograron mantener su favorable
trayectoria de los afios inmediatamente
anteriores, a excepcién de Argentina, que
fue mas afectada por la crisis mexicana.

En resumen, al examinar el panorama
macroeconémico de la regién resaltan las
marcadas diferencias entre las experien-
cias nacionales. En 1995, s6lo en nueve
paises el nivel del PIB por habitante supe-
raba el registrado en 1980y, de estos casos,
s6lo en Chile, Colombia, Uruguay, Jamai-
cay Reptiblica Dominicana tal ventaja era
de més de 10%.8 En rigor, los paises de
este subconjunto son los que se encuen-
tran cerca de su frontera productiva. Sin
embargo, el patron de desempefio econé-
mico que tendia a consolidarse en la
mayoria de los paises se caracterizaba por
una expansién moderada, con creciente
estabilidad financiera y acceso a financia-
miento externo.

G. EL DESEMPENO EN TERMINOS
DE EMPLEO Y EQUIDAD

Durante la crisis y los ajustes de los afios
ochenta se rompid el fragil equilibrio del
empleo logrado en la anterior fase de
crecimiento. Se redujeron los salarios re-
ales, la desocupacién abierta aument6 y
se expandi6 la participacién delempleoen

segmentos de menor
media.

Como resultado de esta evolucién de
los mercados de trabajo, ala que en algu-
nos casos se sumaron los efectos de la
aceleracién inflacionaria y las ganancias
de capital vinculadas a la especulacién
financiera o a la desregulacién stbita, la
concentracién del ingreso se acentud atin
mads durante ese perfodo de crisis y pos-
teriores ajustes. A lolargo dela década de
1980 en casi todos los paises de la regién
se experimentaron intensos procesos de
redistribucién del ingreso vy, al finalizar
el periodo, los indices de desigualdad
eran més altos que antes de la crisis. Asi-
mismo, esta mayor desigualdad y la caida
del ingreso por habitante redundaron en
un considerable aumento de la pobreza
urbana.

La recuperacién de la capacidad de
crecimiento en los primeros afios de la
presente década no se reflej6 en reduccio-
nes significativas de la tasa de desempleo.
A la vez, la mayor parte de los nuevos
puestos de trabajo sigue generandose en
los sectores con niveles mds bajos de pro-
ductividad y de remuneraciones, a la vez
quesereducelaparticipacién enel empleo
de las actividades formales —tanto de las
grandes empresas privadas como del
sector ptiblico (01T, 1994, 1995). Por consi-
guiente, se estd produciendo un aumento
de la participacién de ocupaciones de
menor productividad media, asi como
una pérdida de ingresos relativos en el
caso delos trabajadores por cuenta propia,
especificamente los no profesionales ni
técnicos (CEPAL, 1995f).

Entre las economias que completaron
su fase de recuperacién y estdn ahora fun-
cionando con un alto grado de utilizacién
de su capacidad productiva en los nuevos
escenarios macroeconémicos y regulato-
rios, s6lo Colombia (temporalmente) y
Uruguay han logrado niveles de desigual-
dad inferiores a los que exhibian antes de
la crisis. Chile, un pais en donde el proceso
de transformacién ha madurado y que

productividad

18 En 1994 s6lo ocho paises habfan conseguido igualar o superar las tasas de 1980. A rafz de su
desempefio durante 1995, Argentina volvié a quedar por debajo de ese nivel, en tanto que Paraguay

y Barbados se incorporaron al primer grupo.
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ahora se encuentra en una via de creci-
miento sostenido, emergi6 de la crisis con
un grado de desigualdad similar o mayor
que el registrado antes de ésta (Altimir,
1995) y s6lo ha logrado reducirlo margi-
nalmente en la fase de crecimiento
reciente. En las restantes economias, los
actuales niveles de desigualdad son apre-
ciablemente superiores a los previos a la
crisis.

Asimismo, durante los primeros afios
de los noventa, la incidencia de la pobreza
se mantuvo con preocupante pertinacia.
Aunque en algunos paises se lograron
reducciones importantes, en general los
niveles de pobreza contintian siendo més
altos que antes de la crisis y, en la mayoria
de los casos, el ritmo de crecimiento ha
sido insuficiente para lograr, por si solo,
disminuciones significativas.

En sintesis, con algunas excepciones
aisladas, la nueva fase de crecimiento que
comenzé en los afios noventa no ha mos-
trado avances importantes en cuanto a
generacion de empleo y aumento de la
equidad. A los rezagos sociales acumula-
dos durante la anterior fase de crecimiento
se agregaron las secuelas de la crisis. La
reciente recuperacién econdmica atenud
s6lo parcialmente esas repercusiones y el
solo efecto del crecimiento sostenido no
estd mejorando la distribucién regresiva
del ingreso; por el contrario, la nueva moda-
lidad de funcionamiento de las economias
de la regién ha mostrado algunas tendencias
desfavorables, que sibien en algunos casos
podrian ser transitorias, en otros cabe temer
que se conviertan progresivamente en ras-
gos caracteristicos y, por lo tanto, en focos
que exijan politicas preventivas apropiadas.



III. LAS TRANSFORMACIONES

MICROECONOMICAS'”

Laindustrializacién orientada hacia aden-
tro y dedicada a sustituir importaciones
caracterizé los treinta afios que siguieron
alasegunda guerramundial. Los aparatos
productivos surgidos entonces tuvieron
ciertos rasgos que posteriormente influye-
ron en su capacidad de competir en el
dmbito internacional. Con pocas excepcio-
nes —fundamentalmente, en Brasil y en
México- las fébricas eran de escala muy
reducida, tenfan altisimos grados de inte-
gracién vertical, generaban escasos
conocimientos tecnolégicos (y éstos se en-
caminaban sobre todo a resolver los
problemas de una organizacién industrial
poco asediada por la competencia), y
estabanrelativamente atrasadas en cuanto
a los disefios de productos y las tecnolo-
gias. No es entonces de extrafiar que el
modelo de industrializacién sustitutiva se
vinculara a deseconomias estéticas y diné-
micas, lo que quedaria en evidencia afios
mads tarde, ante los embates de la compe-
tencia externa y el aumento en el ritmo de
cambio tecnolégico del mundo industria-
lizado.

La llegada del capital extranjero in-
dustrial tuvo grandes implicaciones.
Incorporé6 modelos de organizacién de
trabajo y de planeamiento de la produc-
cién; formas de subcontratacién y
abastecimiento externo (outsourcing) y
desarrollo de proveedores; técnicas de

control de calidad, y otras modalidades en
general no integradas hasta entonces en el
aparato productivo de los paises. Impuso
ademds la necesidad de adaptarlos a las
condiciones locales de utilizacién. Cabe
destacar que las primeras experiencias lo-
cales de produccién “en linea” de bienes
de consumo duradero y de automéviles
estuvieron justamente asociadas ala llega-
da del capital extranjero en los afios de
posguerra. En términos de organizacién
industrial, la radicacién del capital extran-
jero en la regién llevé a formar mercados
oligopé6licos significativamente concen-
trados, también con una notoria ausencia
de las presiones de la competencia exter-
na, debido a la elevada proteccién
arancelaria.

Similar fue la evolucién de la gran
minerfa asociada con empresas transna-
cionales, cuyo nivel tecnolégico no se
apartaba mucho de los mejores estdndares
mundiales. No sucedié lo mismo en la
pequefia y mediana minerfa, donde hubo
retrasos absolutos, sobre todo en materia
de tecnologfas ambientalmente sustentables.

Pese a la vulnerabilidad de su punto
de partida, la industrializacién sustitutiva
puso en marcha un proceso dindmico de
aprendizaje y de desarrollo de capacida-
des tecnolégicas en innumerables campos
productivos. Afios més tarde, este hecho
se vio reflejado en la gradual expansién

19 Resumen del capitulo III del documento CEPAL, Quince afios de desemperio econémico. América Latina
y el Caribe, 1980-1995 (LC/G.1925(SES.26/17)), Santiago de Chile, 1996.
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y diversificacién de exportaciones de
manufacturas de mayor complejidad
técnica y en la aproximacién de numero-
sas firmas y ramas industriales a la
frontera tecnolégica internacional, la que
por cierto no exhibia en esos afios el dina-
mismo que tuvo en el decenio de 1980. A
fines de los sesenta y comienzos de los
setenta Brasil, Argentina, México y Co-
lombia aumentaron sus exportaciones de
bienes de capital de mediana complejidad,
de caldereria pesada y otros, asi como
también la venta de plantas industriales
completas entregadas “llave en mano” a
firmas de Bolivia, Ecuador, Cuba, Vene-
zuela y otros paises.

Sin embargo, la frontera tecnolégica
internacional comenzé a desplazarse muy
aceleradamente hacia finales de los afios
setenta. El descubrimiento y la rdpida di-
fusién de microprocesadores y de bienes
de capital de control numérico hicieron
caer en la obsolescencia la capacidad tec-
nolégica electromecédnica hasta entonces
acumulada por firmas de la regién.
Luego, el desarrollo de los principios
organizacionales de la “manufactura fle-
xible” contribuyé atin més a marcar el
creciente retraso tecnoldgico de la indus-
tria latinoamericana. A ello se sumé la
crisis de la deuda y las consiguientes
restricciones para invertir en la planta in-
dustrial. Todas estas circunstancias
llevaron a la progresiva caducidad de los
modelos tecnoldgico y de financiamiento
sobre los que se basaba el desarrollo
industrial de la posguerra. El primero
dependia de la importacién de tecnologia
externa y desatendia el desarrollo de un
sistema de innovacién tecnolégica mds
integrado al aparato productor de bienes
y servicios del pais; el segundo se asentaba
en el financiamiento externo y el apoyo
sistematico del sector publico al proceso
de acumulacién de los agentes privados.

El gradual pero claro desplazamiento
de la frontera tecnolégica mundial -como
ya se dijo, desde las tecnologias electro-
mecénicas a las electrénicas e
informatizadas—nohizosino acentuar atin
maés el retraso relativo debido al mal
desempeiio macroeconémico de laregion.
En términos generales, y pese a grandes

diferencias entre paises, las nuevas reglas
del juego y las diversas formas de inser-
cién internacional fueron generando, enla
estructura productiva, patrones muy di-
versos de adaptacién entre firmas,
ramas industriales, regiones y actores, tal
como losuponia el modelo conceptual que
inspiraba las reformas. La reaccién de la
estructura productiva a los cambios del
modelo regulatorio y del régimen de in-
centivos, sin embargo, disté de ser
homogénea y generalizada, con lo que se
fue creando una creciente heterogeneidad
al interior del sistema productivo de cada
uno de los paises.

En el plano sectorial, las actividades
de procesamiento de recursos naturales
orientadas a la exportacién —agroindus-
trias, mineria, petroquimica, celulosa y
papel, harina de pescado, aceites vegeta-
les, siderurgia, aluminio- tendieron a ser
menos afectadas por el cambio en las
reglas deljuego y lograron adaptarse favo-
rablemente al nuevo entorno competitivo.
Mantuvieron asi su ritmo de expansién y
mejoraron considerablemente su capaci-
dad exportadora. La apertura también
tendié a favorecer la actividad agricola, a
pesar de los efectos del desmantelamiento
de muchas politicas sectoriales enel marco
de la liberalizacién. En respuesta a las
quiebras provocadas por el régimen vi-
gente en las empresas caribefias
productoras de prendas de vestir, los go-
biernos recurrieron a las zonas de
procesamiento de exportaciones, en las
que no se les aplican ni las normas nacio-
nales ni las internacionales, con el objeto
de fomentar su reactivacién y expansién,
lo que ha dado ciertos resultados satisfac-
torios.

En cambio, los sectores industriales
que producian para el mercado interno
—textiles, confecciones, calzado, bienes de
capital-se vieron muy afectados; primero,
por la caida inicial del nivel de actividad
econdémica resultante de los planes de es-
tabilizacién macroeconémica, y luego, por
la apertura externa. Los efectos de la tran-
sicién hacia la nueva modalidad de
desarrollo se hicieron sentir con toda su
dureza en el caso de las empresas peque-
fias y medianas, con capitales nacionales,
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orientadas a producir para el mercado
interno.

Se postulaba que el mundo microeco-
ndémico y sectorial se ajustaria, de alguna
manera, al nuevo cuadro regulatorio y
al régimen de incentivos macroeconé-
micos, y que, con el tiempo y tras la fase
de reestructuracién, volveria a adquirir
competitividad internacional. En este
marco, virtualmente desaparecieron las
politicas sectoriales, los regimenes de pro-
mocidn a la inversién y, en particular, las
medidas de politica industrial, y se privi-
legi6 lo macro sobre lo microeconémico.

Las diferencias nacionales en el pro-
ceso de estabilizacién y reforma
estructural, que se manifiestan clara-
mente en el plano macroeconémico, son
también significativas en el de la micro-
economia. Pueden apreciarse en las
reacciones de los agentes econémicos y
de la estructura productiva en su conjun-
to ante el cambio en el régimen global de
incentivos y en el marco regulatorio. Al-
gunas firmas y sectores productivos ya
maduros se adaptaron con maés celeridad
al nuevo escenario internacional y a las
nuevas reglas del juego de mayor rigor
competitivo; por ello, al interior de cada
uno de los paises se observa una diferencia
entre las distintas actividades econémicas
y ramas de produccién, segin su capaci-
dad de asimilar los efectos de las nuevas
circunstancias.

Las diferencias en la capacidad de
adaptacién se manifestaron incluso entre
empresas de una determinada rama in-
dustrial o de las actividades primarias. Se
produjo asf un fenémeno de creciente di-
ferenciacién dentro de los mismos
sectores productivos y un manifiesto cam-
bio en el comportamiento de los mercados
y del aparato productivo en su conjunto.
Debido a ello, los procesos de estabiliza-
cién macroeconémica y de reforma
estructural han profundizado la hetero-
geneidad estructural y han llevado
ademads, en general, a un proceso claro de
concentracién econémica.

En cuanto a la capacidad de adapta-
cién, las empresas pueden dividirse al
menos en tres categorias. La primera, o
proactiva, comprende las que se adapta-
ron al entorno haciendo nuevas
inversiones, instalando plantas con tecno-
logias de base microelectrénica, y
organizdndose segin los principios de la
manufactura flexible y de la produccién
sincronizada a la demanda (“just in time”).
Asimismo, estasempresas adoptaron nue-
vas técnicas de control de calidad (normas
1sode la serie 9000, practicas adecuadas de
fabricacién (GMP) norteamericanas, etc.),
nuevas formas de subcontratacién y abas-
tecimiento externo, de uso de franquicias
internacionales y de relaciones sindicales.
Adn constituyen una minorfa dentro del
sector industrial, en cuanto a niimero de
agentes econémicos; sin embargo, su
proporcién es ciertamente mayor en tér-
minos de peso relativo dentro del
producto. También en la agricultura sur-
gi6 un estrato de empresas modernas o en
rapida modernizacién, que se caracteriza
por importantes aumentos en productivi-
dad y por una 4gil incorporacién de
insumos tecnolégicos; registran fuertes in-
crementos de la produccién, sobre todo la
exportable. Finalmente, también en el 4rea
de servicios, particularmente financieros,
de telecomunicaciones y de energia, y en
actividades de consultorfa y asesorfa
profesional, se detectan empresas que
han realizado notorios avances en efi-
ciencia, organizacién e incorporacién
tecndlogica.

La segunda categoria de empresas
—que se podrian denominar defensivas—
ha demostrado capacidad para adaptarse
en cierto grado: ajustes organizacionales,
modificaciones del plantel operario y ade-
cuacionesmodestas alasnuevasreglas del
juego, sin incurrir en grandes inversiones
de capital fisico.

La tercera —que comprende empresas
que podrian llamarse pasivas- se caracte-
riza por una falta de reaccién y por una
escasa propension a adaptarse a las

20 En este sentido, es ilustrativo que en el curso de una década en Chile se cerraran mas de 6 000
establecimientos industriales, en su gran mayoria pequefias y medianas empresas del drea metal-
mecdnica, de textiles, de vestuario o de calzado. Un fenémeno parecido puede observarse en los

casos de Argentina o Colombia.
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nuevas formas de competencia. En esta
tltima categoria se ubica el grueso de las
empresas agricolas, que trabajan con insu-
mosYy formas de produccién tradicionales,
asi como buena parte de las pequefias y
medianas empresas industriales. Perjudi-
cadas por la supresién o reduccién del
alcance de las politicas sectoriales, o porla
debilidad de las politicas de desarrollo
productivo, no han podido aprovechar
plenamente las oportunidades ofrecidas
por el marco macroeconémico mds fa-
vorable. 4

La estructura productiva emergente
se caracteriza, en los planos microeconé-
mico y sistémico, por tres rasgos centrales:
i) cambios en la organizacion del trabajo y
en el planeamiento de la produccién a
nivel de cada firma; ii) cambios en la mor-
fologiay comportamiento de los mercados
e instituciones y en los patrones de orga-
nizacién industrial de los distintos
sectores de actividad (incluyendo la agri-
cultura), y iii) cambios en la participacién
relativa de las distintas actividades en el
producto bruto de cada pais. En conjunto,
estos tres elementos estan dando pasoaun
nuevo cuadro de organizacién social de la
produccién, mucho més heterogéneo que
el anterior y con diferente forma de inser-
cién en los mercados mundiales. Presenta
claras diferencias en cuanto a las fuentes
de crecimiento de la productividad, la
inversién, el empleo, las importaciones y
las exportaciones.

En efecto, las empresas denominadas
proactivas se encuentran en un periodo de
grandes cambios en sus tecnologias de
produccién, de planeamiento y organiza-
cién del trabajo. Se afianza a escala
microecondmica una nueva forma de tra-
bajar: i) menor grado de integracién
vertical en las plantas, lo que implica mds
abastecimiento externo y subcontratacio-
nes, tanto en el pafs como fuera de €él;
ii) mayor especializacién en los tramos fi-
nales del montaje, con lo que se deja de
lado la fabricacién intermedia de partes y
componentes; iii) menor variedad de los
productos que se fabrican, e importacién
directa de unidades terminadas para com-
pletar la gama de bienes que se
comercializan en el pais; iv) mayor inte-

gracion en sistemas o cadenas globaliza-
das de produccion de cardcter
multinacional, donde cada firma aporta
sélo una pequeia parte al sistema mayor,
y por lo tanto aplica tecnologias mads
estandarizadas e internacionalmente
homologadas, dejando de lado esfuerzos
internos de adaptacién tecnolégica o de
disefio de productos; v) tendencia a fun-
cionar “en tiempo real”, es decir, sin
inventarios o con inventarios muy escasos,
produciendo “justo a tiempo” y con “cali-
dad total” (“defecto cero”); y, por tltimo,
vi) creciente profesionalizacién de las
redes técnicas y gerenciales, junto a un
mejor manejo financiero, atento a acceder
a las oportunidades de financiamiento
interno y externo.

Lo dicho implica, por cierto, decisivos
cambios en el ambito gerencial, en las
técnicas de comercializacién, en las rela-
ciones laborales, en los vinculos con
proveedores y contratistas y en el financia-
miento, entre otros aspectos. La empresa
aislada, propia del modelo sustitutivo, cede
el pasoaunmodelo organizacional mucho
mas sistémico e interactivo, en el que la
modernizacién y el cambio tecnolégicono
sélo reflejan cuanto se aprende al realizar
el trabajo mismo, sino también cuanto se
aprende por la via de la interaccién con
otros. El modelo de aprendizaje tecnolégi-
co volcado hacia adentro de la empresa,
fundamentalmente a aspectos técnicos y
de ingenieria, no basta para desarrollar
una capacidad competitiva aescala global;
la experiencia de trabajo se desplaza hacia
espacios sistémicos e interactivos en los
que el aprendizaje se genera al interior de
redes o agrupaciones (networks o clusters)
en los que abundan las externalidades y
las interdependencias entre agentes eco-
némicos diferenciados. Adquieren nuevo
relieve temas tales como el tiempo reque-
rido para introducir un nuevo producto al
mercado (lead-time) y la presentacion y la
distribucién del mismo. Hoy no basta con
ser eficiente; hay que lograr ademads ca-
lidad y oportunidad. Una parte de los
empresarios de la regién comprende estas
circunstancias y logra adaptarse a ellas.
Corresponderia extender su experiencia
~hoy concentrada en un segmento de
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firmas modernas—- a aquellas empresas
que hasta ahora han adoptado posiciones
defensivas o incluso pasivas.

También se hacen evidentes grandes
transformaciones en la morfologia y com-
portamiento institucional de multiples
mercados. Cabe mencionar aqui los mer-
cados de factores —capital, trabajo,
tecnologia— y los de insumos intermedios
de uso generalizado, como energia, teleco-
municaciones, transporte y servicios
portuarios; en diversos paises de la region
han sido desregulados y han flexibilizado
su funcionamiento. En muchos casos esto
implica una transicién hacia precios inter-
nacionales més cercanos al verdadero
costo de oportunidad de los recursos. Lo
dichosignifica, entre otros aspectos, que el
uso eficiente de laenergiase transformaen
uno de los pilares de la competitividad.

Por otro lado, el grado de concentra-
cién econdémica ha crecido significati-
vamente. El nuevo conjunto de sefiales re-
gulatorias y de incentivos macro-
econémicos se ha constituido en un pode-
roso mecanismo de seleccién que ha
permitido a determinadas firmas ganar
terreno dentro de cada sector; otras lo han
perdido o incluso han desaparecido del
mercado. En los tltimos afios, grandes
grupos econémicos de capital nacional,
horizontal y verticalmente integrados en
conglomerados con alto poder de merca-
do y con fuerte capacidad de influir, han
ido adquiriendo presencia en los respectivos
escenarios nacionales. Ha contribuido a
ello: i) el traspaso al Estado de la deuda
externa privada; ii) la captacién suma-
mente concentrada de los beneficios
promocionales de los regimenes de des-
arrollo industrial que impulsaron la
radicacién de ramas productivas procesa-
doras de recursos naturales con alto
contenido de capital; iii) la captacién, tam-
bién concentrada en unos pocos agentes
econdémicos, de los incentivos fiscales a
la exportacién de manufacturas otorga-
dos por los diversos paises durante los
afios setenta y ochenta, y iv) en algunos
casos, procesos poco prolijos de privatiza-

cién, que no salvaguardaron suficiente-
mente las condiciones de competencia o
que se realizaron subvaluando los precios
delos activos publicos. El acceso preferen-
cial a todas estas formas de subsidio
estatal hizo posible la vertiginosa expan-
sion de muchos de los grandes
conglomerados de capital nacional en la
ultima década, y su gradual transforma-
cién en actores de la escena econémica
internacional (global players).

El aparato productivo ha ido respon-
diendo al nuevo régimen de senales
macroecondmicas y regulatorias despla-
zandose hacia un mayor uso relativo de
los recursos naturales y dejando de lado,
en un comienzo, rubros y actividades que
hacen uso relativamente intensivo de ser-
vicios de ingenierfa y de tecnologias de
mayor complejidad. Lo dicho se puede
apreciar tanto a escala de las firmas toma-
das individualmente como a nivel del
aparato productivo en su conjunto.

Existe un franco proceso de consolida-
cién de un nuevo patrén de especia-
lizacién internacional. En €], los paises de
la regién aparecen cada vez mds dedica-
dos a productos industriales muy
estandarizados, en cuyos precios interna-
cionales no tienen decisiva influencia, por
cuanto se transan en mercados altamente
competitivos.?! Desde este punto de vista,
la estructura productiva estd adaptdndose
a un nuevo conjunto de precios relativos
mas cercanos al costo de oportunidad o
precio internacional de los recursos, pero
alavez, en las principales ramas de activi-
dad, se ha vuelto tecnolégicamente menos
compleja que durante el periodo de indus-
trializacién sustitutiva o ha perdido
capacidad parainducir procesos de apren-
dizaje tecnolégico en otros sectores.

En cuanto alaindustria minera, existe
anivel mundial una tendencia a una ma-
yor concentracién, con mas presencia y
poder de las grandes compafiias transna-
cionales. Estas han enfrentado su menor
rentabilidad introduciendo nuevas tecno-
logias en todas las etapas del ciclo
productivo. Elagotamientodelasreservas

21 Hay excepciones, como podria ser el caso brasilefio en cuanto a la celulosa y papel, en cuyos
mercados la oferta del pais tiene un significativo impacto.
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de alta calidad en las regiones industriali-
zadas del mundo ha favorecido la
explotacién de las minas de los paises en
desarrollo, que todavia se ven como atrac-
tivas por la alta ley de los minerales y la
existencia de megayacimientos, descu-
biertos gracias a los avances tecnolégicos
en materia de exploracién.

Los cambios descritos en la mineria
tienen aspectos positivos para la region.
Las empresas transnacionales, atraidas
por las ventajas naturales existentes, por
la liberalizacién financiera y por las politi-
cas de promocién de las inversiones
extranjeras, ademas de las modificaciones
dela legislacién minera, aplican tecnologias
sumamente avanzadas, lo que permite
aprovechar minerales antes no explota-
bles por su baja ley u otros motivos, y
realizar las faenas mineras con una actitud
mads responsable hacia el medio ambiente.
En América Latina, los principales cam-
bios tecnolégicos estdn relacionados con la
explotacion del cobre y del oro.

Se aprecian asimismo auspiciosos
procesos de incorporacién tecnolégica en
lo referente a la explotacién y gestion pro-
ductiva de los recursos naturales
(agricultura, silvicultura, pesca y mineria),
y asimismo procesos de modernizacién en
los servicios financieros, las telecomuni-
caciones, la energia y el transporte. Las
politicas de desarrollo productivo tienen
como tarea importante consolidar tales
avances y ampliar su capacidad deirradia-
cién hacia el resto de la economia.

La productividad ha repuntado en la
regioén —con tasas significativas, en algu-
nos paises— debido a la transformacién
productiva y a la reactivacién econémica,
que trajo consigo un mayor aprovecha-
miento de la capacidad.

La productividad agropecuaria se ha
expandido desde los afios setenta: a ello se
debe, en lo esencial, el buen desempefio
del sector. Sin embargo, se mantiene una
enorme diferencia con respecto a los pai-
ses desarrollados, tanto por la menor
capitalizacién (que se reflejaenel grado de
mecanizacién y de acceso al riego) como
por factores tecnolégicos (mal manejo de
la tierra y escaso uso de fertilizantes y de
semillas mejoradas).

En la gran mineria, la productividad
ha crecido en forma notable, sobre todo
gracias a las nuevas inversiones, cuya tecno-
logia se encuentra en la frontera interna-
cional y tiende a incorporar criterios de
sustentabilidad ambiental en la explota-
ci6n. También la reestructuracién de minas
existentes ha contribuido a este mejor re-
sultado. La pequefia y mediana mineria,
en cambio, sigue considerablemente reza-
gada en cuanto a tecnologia.

Las actividades manufactureras, cuya
productividad se expandia entre 2% y 3%
por afio, fueron afectadas por la crisis en
la regi6n. Sin embargo, de 1985 en adelan-
te la produccién por trabajador fue
recuperando su dinamismo e incluso su-
pero las tasas del decenio anterior. En los
afiosnoventa, laindustriamediana y gran-
de registr6 tasas superiores a las de los
setenta y los ochenta. Este mejoramiento
respondid, en parte, a la mayor utilizacién
de capacidad instalada y, especialmente,
alos cambios en la organizacién de la pro-
duccién. Se logré, en consecuencia, con
relativamente pocas inversiones nuevas
pero con un considerable cambio técnico,
de carécter “desincorporado”, y con cai-
da del empleo.

La productividad de los servicios, que
aument6 en el decenio de 1970, se redujo
enelde 1980, y sélo se recuperé en algunos
paises durante los afios noventa.

Cabe reiterar, con todo, que el actual
dinamismo productivo, en pleno proceso
de transformacién de la modalidad de
desarrollo, se registra en un contexto de
mayor concentracién econémica y de
acentuacién de la heterogeneidad estruc-
tural: es decir, de grandes diferencias
intrasectoriales de productividad, al me-
nos en las actividades no agricolas.

En efecto, en estas ultimas la moderni-
zacién ha sido intensa y ha abarcado
segmentos significativos de productores
medianos y pequefios, lo que no obsta
para que persistan enormes diferencias de
productividad entre la agricultura comer-
cial y los sectores campesinos (en el acceso
alatierra, al agua de riego y al capital, y en
la incorporacién de tecnologia).

En el sector minero, es evidente que el
dinamismo no alcanza a la pequefia y
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mediana minerfa, cada vez mas atrasada
con respecto a grandes explotaciones cu-
ya tecnologia se ubica en la frontera
internacional propia de unas pocas em-
presas transnacionales.

El acelerado aumento de la producti-
vidad industrial en los afios noventa se ha
concentrado en empresas medianas y
grandes. Los avances de la pequefiaindus-
tria, en cambio, han sido menores o nulos,
con lo que se profundiza la brecha existen-
te entre ambos estratos.

Las cifras de aumento de la producti-
vidad del conjunto del sector secundario
(minerfa, industria y construccién), entre
1990 y 1993, aparecen como claramente
inferiores a las correspondientes a las em-
presas grandes y medianas en el mismo
periodo. Si se toman en cuenta los incre-
mentos de productividad en la gran
mineria (ya seftalados), cabe concluir que
en este periodo de recuperacién o creci-
miento ha cafdo significativamente la
productividad del trabajo en la pequefia y
mediana industria, en la construccién y
probablemente en la pequefia mineria.

En el sector terciario, en muchos pai-
ses la reestructuracién profunda de

algunas actividades —como telecomunica-
ciones y servicios financieros- incide en
fuertes aumentos desu productividad. Pa-
ralelamente, sin embargo, el crecimiento
del empleo del sector como un todo sigue
nutriéndose de la expansién de las activi-
dades menos productivas. La coexistencia
entre una fuerte modernizacién de algu-
nas actividades terciarias y una expansion
de la actividad informal, observada en
muchos paises, indica que también en este
sector las brechas de productividad tien-
den a ensancharse.

Por otra parte, y como ya se ha sefiala-
do, se poneen evidencia quela produccién
se concentra en empresas pertenecientes a
grandes conglomerados empresariales,
nacionales o transnacionales. En parte,
estehecho se debe ala creciente intensidad
en el uso del capital, vinculada al mayor
dinamismo de las industrias de productos
bésicos; también a la concentracién de
recursos financieros, a las ganancias de
capital y a la captacién de nuevas cuasi-
rrentas por parte de estos conglomerados,
surgidos en la mayoria de los paises
durante los procesos de ajuste y reformas
estructurales.



IV. EL PANORAMA EN MATERIA DE

AHORRO E INVERSION?

Uno de los rasgos sobresalientes de los
afios ochenta es que, con diferencias de
grado entre los distintos paises, los coefi-
cientes de ahorro, y en especial los
coeficientes de inversién, cayeron brusca-
mente conrespecto a décadas pretéritas. Si
bien dichos coeficientes vienen recupe-
randose gradualmente en los afios
noventa, en la mayoria de los paises no
han alcanzado atn los niveles anteriores
ala crisis. Por lo tanto, interesa examinar
los factores que han influido en la gene-
racion de ahorro nacional y en la
formacién de capital.

En los estudios que se han llevado a
cabo sobre el particular,?® se destacan los
siguientes puntos:

i) El nivel de ahorro nacional se poten-
cia en contextos macroecondémicos e
institucionales adecuados. Las politicas
macroeconémicas consistentes contribu-
yen a incrementar el financiamiento
internonoinflacionario y permiten quelos
mercados cambiarios, del dinero y de bie-
nes ofrezcan sefiales estables para una
asignacién eficiente de recursos en el tiem-
po. Los progresos en materia de desarrollo
institucional pueden fortalecer la eficien-
cia de los sistemas financieros en la
captacién, intermediacion y asignacién de
recursos, otorgando a la supervisién y re-
gulacién de los mismos una importancia
fundamental.

ii) Las tasas de interés no inciden deci-
sivamente en la determinacién de los
volimenes de ahorro, pero si contribuyen
a la utilizacién mas eficiente de los re-
cursos disponibles y a regular los
movimientos de capitales.

iii) Existen diversos datos acerca de la
sustitucién entre ahorro ptblico y privado
que refuerzan la conviccién de que es
necesario fortalecer la complementarie-
dad entre ambas formas de ahorro.

iv) Los esfuerzos de ahorro pueden
ser inttiles cuando las condiciones exter-
nas plantean una restriccién importante al
crecimiento. Por ejemplo, las transferen-
cias de recursos al exterior generadas por
la deuda externa consumieron una eleva-
da proporcién del ingreso que en otras
circunstancias habria estado disponible
como ahorro, reduciendo el nivel de inver-
siébn necesario para asegurar un
crecimiento econémico sostenible.

v) Las devaluaciones tuvieron un efec-
to ambiguo en el ahorro publico, lo que
dependié de si el gobierno pudo captarlos
beneficios de la devaluacién o si las cuen-
tas publicas resultaron afectadas por ella.

vi) Dadas las restricciones fiscales y de
balanza de pagos que ocasiona la deuda
externa, la recuperacién del financiamien-
to externo podria ser complementaria de
los esfuerzos de ahorro nacional, pero fre-
cuentemente se da el caso de que dicha

22 Estecapitulo es unresumen del capitulo Il del documento CEPAL, Quince afios de desempefio econdmico.
América Lating y el Caribe, 1980-1995 (LC/G.1925(SES.26/17)), Santiago de Chile, 1996.
23 Entre ellos, dos resefias realizadas por la CEPAL: Massad y Eyzaguirre (1990) y Held y Uthoff (1995).
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recuperacién puede conducir a una ex-
pansién excesiva del consumo en
detrimento del ahorro.

A. DETERMINANTES MACRO-
ECONOMICOS DEL AHORRO
NACIONAL

El cuadro IV.1 muestra la importancia
relativa de los principales determinantes
del coeficiente de ahorro nacional bruto
en una amplia muestra de paises de la
regién a lo largo del periodo 1970-1990.
El nivel de ingreso real per cépita y su
tasa de crecimiento figuran entre los
principales determinantes de ese coefi-
ciente. Sin embargo, a pesar de su
significacién estadistica, los resultados
indican que el ahorro no es muy sensible
a los cambios en estas variables y que, a
diferencia de los postulados de la teoria
del ingreso permanente o de la teoria del
ciclo de vida, los agentes econémicos enla
regién no discriminan entre ingresos per-
manentes y transitorios. Gran parte de las
variaciones en el ingreso son consideradas
como permanentes, e influyen de este mo-
do en sus niveles de consumo en el corto
plazo.

En efecto, las regresiones del cuadro
IV.lindican quelasvariaciones ciclicas del
ingreso tienden a tener un impacto positi-
vo pero pequefio sobre el ahorro Y, por lo
tanto, grande sobre el consumo.?# Este re-
sultado refleja el hecho de que, en la
experiencia del conjunto de la regién, los
cambios bruscos externos o internos que
generen incrementos “temporales” del

ingreso repercuten de manera positiva en
los niveles de consumo e implican la posi-
bilidad de ajustes excesivos en esta
variable con la consecuente caida en el
ahorro nacional.

Dos factores pueden explicar este
comportamiento. Primero, hay indicios de
que los agentes econémicos de la regién
enfrentan frecuentemente situaciones de
restriccién de liquidez o de crédito
(Schmidt-Hebbel, Webb y Corsetti, 1992).
En estas condiciones, el consumo respon-
de a fluctuaciones temporarias del
ingreso, observandose una sensibilidad
excesiva del consumo (Flavin, 1981; Hall y
Mishkin, 1982). Segundo, la fuerte reac-
cién del consumo a variaciones en el
ingreso puede responder a una situacién
de “consumo reprimido”. Dados los bajos
niveles de ingreso per cdpita, sobre todo
en los afios ochenta, los incrementos en el
ingreso han sido destinados en gran medi-
da a elevar el consumo.

B. AHORRO EXTERNO Y AHORRO
NACIONAL

Un segundo elemento que llama la aten-
cién en las estimaciones del cuadroIV.1es
la influencia negativa que tuvo el nivel de
ahorro externo sobre el ahorro nacional, y
el hecho de que este efecto fue mayor
cuando aumenté el ahorro externo respec-
to de su valor de tendencia. La respuesta
negativa del ahorro nacional a variaciones
ciclicas del ahorro externo implica que las
formas de insercién en los mercados
financieros internacionales inciden de

24 El que se ahorre muy poco a partir de los ingresos transitorios sugiere una propensién marginal a
consumir diferente de cero, lo que contradice la hip6tesis del ingreso permanente. Si bien la
desviacién del ingreso de su nivel de tendencia tiene una influencia positiva sobre el ahorro, su
coeficiente esta en la vecindad de 0.20, lo que indica que para aumentar el ahorro en un punto
porcentual del PIB el ingreso observado debe superar su nivel de tendencia en el equivalente a cinco

puntos porcentuales.

25 Enlas estimaciones del cuadro IV.1 se analizan otros factores que también influyen en la proporcién
del ingreso disponible que se destina al ahorro. Primero, la estructura de edades de la poblacién;
ante una mayor relacién de dependencia, la tasa de ahorro deberia ser menor, ya que los depen-
dientes no tienen —en principio- capacidad de ahorro. Segundo, la inflacién, dado su efecto sobre
las expectativas de rendimiento real de los instrumentos financieros. Tercero, el efecto de los
términos de intercambio sobre el ingreso real. Sin embargo, los resultados estadisticos obtenidos en
esta estimaci6n son poco significativos en el caso de los dos primeros factores y no confirman las
hipétesis tedricas para el tercero. Una medicién mas afinada de esta tltima influencia requeriria

una mayor elaboracién del modelo estimado.
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CuadroIV.1

DETERMINANTES DEL. AHORRO NACIONAL BRUTO: EFECTOS
DEL CICLO Y LA TENDENCIA DEL INGRESO
Y DEL. AHORRO EXTERNO

Variables independientes

Técnica Ingreso per capita Relacién  Efecto Ahorro externo R
de Conss ———————— In- Cre- de términos —_—  ajus-
esfi,ma- tan- (En logaritmo)l fla- ci- depen- de (Porcentaje del pB)  ta-
cién te Ten- Desvio cién mien- dencia inter- Ten- Desvio do
den- de ten- to demo- cam- den- de ten-
cia dencia gréfica bio cia dencia

1. Efectos
fijos 0.05 0.21 0.001 0.18 -0.02 0.25 -0.10 053
con Brasil 3.9 (12.6) 2.7) 4.5) 0.7) (7.8) 0.9 (11.6) 0.69
y Perd

2. Efectos
fijos 0.08 0.08 0.21 -0.0005 021 0.003 0.25 -0.09 -0.52
sin Brasil 4.6) (3.5 (11.8) (0.1) (4.6) 0.1) (7.4) 0.7) (10.9) 0.75
y Perd

3. Efectos alea-
torios con 0.11 0.05 0.25 0.002 0.16 0.10 0.29 -0.31 -0.50
Brasil y 6.1) (7.3) (13.3) 3.5 (34) @7 8.7) (34) (10.0) 0.76
Perd

4. Efectos alea-
torios sin 0.06 0.24 -0.024 0.20 0.06 -0.129 -0.19 053
Brasil y (10.8) (11.2) (3.3) (3.96) (3.3) 3.1) (2.0) 7.9) 0.82

Peru

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales de los paises.

Nota: Estadigrafos t entre paréntesis.

manera importante en los niveles de aho-
rro nacional.

De acuerdo con esas ecuaciones, un
aumento del ahorro externo en un punto
porcentual respecto de su nivel de tenden-
cia reduce el ahorro nacional en alrededor
de medio punto porcentual del producto.
Por otro lado, la sustitucién de ahorro na-
cional por ahorro externo ha sido mucho
mayor en aquellos paises que, debido al
renovado acceso al mercado internacional
de capitales a comienzos de los afios
noventa, han adoptado politicas macro-
econdmicas que se han traducido en
importantes excesos de gasto (en relacién
con el ingreso nacional) y que han descan-
sado en crecientes apreciaciones
cambiarias con fines de estabilizacién.
Estas caracteristicas han sido especial-
mente importantes en aquellos paises que

durante la década de 1980 debieron
reprimir su consumo al no disponer de
financiamiento externo durante sus fases
de ajuste a la crisis de la deuda externa.

Por otra parte, la rdpida entrada de
capitales financieros no ha tenido una con-
trapartida similar enla creacién de activos
productivos, produciéndose un efecto
“riqueza” como consecuencia de una rapi-
da apreciacién en el precio de los activos
existentes. Por esta via, las entradas de
capital se tradujeron en mayores tenden-
cias al consumo.

Los paises de la region que entre 1990
y 1993 aumentaron su ingreso nacional
disponible con déficit en cuenta corriente
relativamente moderados e incluso infe-
riores a los del periodo 1983-1986, y con
apreciaciones cambiarias también mode-
radas (por ejemplo, Chile y Costa Rica),?

26 Cabe destacar que ambos paises ajustaron sus economias a las consecuencias de la crisis de la deuda

conimportante apoyo financiero externo.
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han mantenido niveles relativamente ele-
vados de ahorro nacional. En el otro
extremo se ubican aquellos pafses cuya
ampliacion del saldo en cuenta corriente
ha resultado excesiva, que han incurrido
en apreciaciones cambiarias con fines de
estabilizacién y en los cuales se observan
efectos negativos sobre los esfuerzos de
ahorronacional (Argentina, Colombia, Méxi-
co, Paraguay, Perd y Venezuela).” En una
situacién intermedia se ubica Ecuador.

C. LOS DETERMINANTES DE
LA INVERSION

Segun los estudios empiricos disponi-
bles,? las decisiones de inversién del
sector privado enlaregién dependen, ade-
mas de los factores tradicionalmente
destacados en la teoria,?® de factores espe-
cificos derivados del contexto en que
operan las empresas y que se relacionan
con la estabilidad de las politicas y el
grado de certidumbre que enfrentan los
agentes, las caracteristicas de los merca-
dos financieros y el acceso a la infra-
estructura apropiada.

Una de las caracteristicas del contexto
macroeconémico que ha incidido en las
decisiones de inversién, y que a su vez se
diferencia claramente de los contextos de
los paises desarrollados, es la inestabili-
dad de los precios fundamentales: tipo
de cambio, tasa de interés y precios al
consumidor. Segtin los estudios citados,
los empresarios son reacios al riesgo y
para sus decisiones de inversién toman
en cuenta tanto la media como la varian-
za de las variables que afectan la
rentabilidad de su inversién. La estabili-
dad y predictibilidad de la estructura de
incentivos parece ser al menos tan impor-
tante como su nivel.

Esta circunstancia refuerza la impor-
tancia de la estabilidad macroeconémica y
de reglas claras y sostenidas para que los
empresarios respondan positivamente a
las nuevas politicas. En este sentido,
secuencias inadecuadas e inconsistencias
en la politica econémica o entre diversas
reformas que hayan afectado la estabili-
dad o predictibilidad de los precios
relativos pueden haber influido en lalenta
respuesta de los inversionistas a los nue-
vos incentivos.

La literatura actual enfatiza la impor-
tancia del riesgo, al considerar la
irreversibilidad de las inversiones, debido
a las importantes pérdidas que supone la
transferencia del capital a otra actividad.3
Esto motiva a los inversionistas a demorar
sus decisiones, sobre todo si el entorno
macroeconémico y las politicas no son
estables. Cuanto mayor sea el grado de
incertidumbre, mayor serd el beneficio de la
espera y, por lo tanto, més lenta la res-
puesta de la inversién ante el mejoramiento
de las condiciones macroeconémicas.

La considerable —en algunos casos
extrema- inestabilidad de precios que han
experimentado algunos paises de la re-
gién se refleja en los coeficientes de
variacion del indice de precios al consumi-
dor, el tipo de cambio real y la tasa de
interés, que figuran en el cuadro IV.2 para
el periodo 1978-1994. Para el conjunto de
paises analizados, los subperiodos 1982-
1984 y 1985-1989 muestran un fuerte
incremento en los coeficientes, influidos
especialmente en el segundo caso por los
procesos hiperinflacionarios de fines de
los afios ochenta en Argentina, Brasil y
Pera. En cambio, en 1991-1994 se manifies-
ta una moderacién de la variabilidad de
los precios al consumidor y, especialmen-
te, del tipo de cambio real en un creciente
nimero de paises.

27 Pafses que, conlaexcepcién de Paraguay, no dispusieron de unimportante monto de financiamiento
externo para sus programas de ajuste, luego de la crisis de la deuda.

28 Al respecto, una buena sintesis figura en Serven y Solimano {1993a).

29 Elacelerador del ingreso, en el enfoque keynesiano, al que se agrega el precio relativo de los factores
bajo el marco neoclésico, o bienla relacién entre el precio sombra de una unidad adicional de capital
y su valor de mercado, lo que corresponde al enfoque “g de Tobin”.

30 Véanse al respecto Dixit (1989, 1991 y 1992), Pindyck (1988, 1991 y 1993) y Pindyck y Solimano

(1993).



EL PANORAMA EN MATERIA DE AHORRO E INVERSION 47

CuadroIV.2
INDICADORES DE INESTABILIDAD
(Coeficientes de variacion)

Indice de precios al consumidor

Tipo de cambio real

Tasa de interés real

1978- 1982- 1985-  1991-  1978-
1981 1984 1990 1994 1981

1982-  1985-  1991-  1978-  1982-  1985- 1991-
1984 1990 1994 1981 1984 1990 1994

Economias estabilizadas

Colombia 0.11 0.07 0.09 0.04 0.03
Chile 0.18 0.28 0.15 0.12 0.05

0.02 0.03 0.04 0.80 0.23 039 029
0.09 0.03 0.03 0.41 0.55 0.66 0.86

Economias con estabilidad afianzada

México 0.05 0.19 0.17 0.09 0.04
Costa Rica 0.22 0.33 0.18 0.14 0.08
Bolivia 0.24 0.44 0.49 0.08 0.06

0.09 0.05 0.03 0.72 059 115
0.06 0.02 0.02 0.33 2.26 023 021
0.31 0.13 0.01 0.26° 045 001* 019°¢

Economias con inflacién alta y persistente

Ecuador 0.11 0.29 0.13 0.12 0.03
Venezuela 0.16 0.16 0.25 0.09 0.04
Uruguay 0.13 0.19 0.08 0.09 0.06

0.05 0.07 0.04 0.36 1.65 368 219
0.06 0.11 0.05 058 0.39
0.11 0.04 0.04 3.03 0.38 024 0.14

; T . . e
Economias con episodios hiperinflacionarios

0.15 0.17 0.04 0.15° 113 225 033
0.04 0.04 0.07 0.68 0.81 1004 118
0.04 0.18 0.05 053* 135

Argentina 0.11 0.18 0.52 0.47 0.14
Brasil 0.09 0.08 0.33 0.34 0.04
Pera 0.10 0.10 0.44 0.40 0.05
Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
Z Promedio afios 1986-1990.

Promedio afios 1980-1981.
;Promedio afios 1991-1993.

Promedio afios 1985-1989.

€ Argentina en el periodo 1988-1990, Brasil, entre 1987 y 1994, y Pert entre 1988 y 1990.

También es posible observar que la
variabilidad de la tasa de interés real se ha
mantenido muy por encima de la del 1rc o
la del tipo de cambio real en todos los
paises, lo que sumado en algunos casos a
tasas muy elevadas (véase el cuadro IV.3),
contribuyé a desincentivar proyectos de
inversién, haciendo viable la inversién
s6lo para aquellos proyectos de muy alta
rentabilidad, radicados en mercados
monopolicos o con financiamiento condi-
cionado.

Los estudios también destacan la im-
portancia de tres relaciones de precios.
Dos de ellas estan vinculadas a la rentabi-
lidad de la inversién: los términos de

intercambio y el precio real delas acciones.
La tercera se relaciona con el costo del
capital, medido ya sea por el precio relati-
vo de la inversién bruta interna con
respecto al deflactor implicito del riB o
mediante el indice del tipo de cambio real,
que influye sobre el costo de maquinarias
y equipos importados.

La caida de los términos de intercam-
bio afecté en general a todos los paises de
la region, impactando en forma negativa
el proceso de acumulacién de capital,
dada su fuerte asociacién con la variabili-
dad de la inversién privada.®!

La devaluacién real de la moneda
constituyé un componente central de las

31 Alrespecto, Cardoso (1993), mediante regresiones en panel que incluyen a Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, México y Venezuela para los periodos 1970-1973, 1974-1977, 1978-1981 y 1982-1985,
concluye que la caida en los términos de intercambio explica una parte importante de la varianza
del coeficiente de inversién privada con respecto al PIB.
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CuadroIV.3
INDICADORES DE PRECIOS RELATIVOS

fndices del tipo de cambio real Coe.ﬁcienfgrclieflz::tores Tasas de interés real
(promedio 1978-1980=100)° fndices: ;Zf:‘:ﬁo 5781580100 (porcentajes)”

1978- 1982- 1985~ 1991- 1978- 1982- 1985- 1991- 1980- 1982- 1985- 1991-

1981 1984 1990 1994 1980 1984 1990 1994 1981 1984 1990 1994
Argentina 925 1448 1294 48.8 100 104 97 86 17.7 61.9 397 339°¢
Bolivia 90.5 71.8 82.7 76.9 100 117 87 100 -11.2 -53.0 -122 322
Brasil 97.2 107.6 919 52.3 100 116 131 -13.3 20.6 99.8 ¢
Chile 91.6 91.3 115.4 83.4 100 105 105 107 17.7 25.5 9.2 9.8
Colombia 94.7 78.1 107.0 93.9 100 98 114 110 24 6.3 6.2 8.7
Costa Rica 114.1 1279 106.7 88.9 100 127 100 95 -17.0 -89 118 138
Ecuador 94.1 80.2 110.5 98.7 100 103 128 135 -5.6 -10.6 74 -11
México 91.8 94.7 85.4 50.3 100 103 110 96 -12.8 21 5.6
Pertt 92.0 72.5 48.0 17.9 100 112 126 w271
Uruguay 90.6 98.8 97.6 56.2 100 101 113 106 10.3 27.6 189 290
Venezuela 93.0 72.6 101.7 944 100 87 98 94 <136 -21

Fuente: Base de datos de la CEPAL, sobre la base de cifras oficiales de cada pais.
? Elaboracion propia, calculados como promedios de cifras mensuales obtenidas del rmi, Estadisticas financieras

internacionales.
Deflactores de cuentas nacionales.

©En Argentina se excluye el afio 1990 por hiperinflacién y en Brasil no se presenta el clculo por no corresponder a la

tasa efectiva cobrada a las empresas.

politicas de ajuste frente a la crisis de la
deuda externa. Sibien con ellase incentivé
a los sectores exportadores, se desincenti-
v6 la inversién en el resto de los sectores
de actividad econdémica, al incrementar el
costo de las maquinarias y equipos impor-
tados, y con ello el costo del capital, sobre
todo en paises que no fabrican estos bienes
de inversién. Por otra parte, las empresas
endeudadas en divisas vieron rdpidamen-
te aumentado el costo financiero de su
deuda.

En paises con un mayor grado de
industrializacién y menos abiertos a la
economia mundial (como Brasil, México o
Colombia), a ese efecto se sumaron los de

otras politicas que también incrementaron
los costos de los bienes de capital, como el
aumento temporario de los aranceles o el
incremento de la tributacién a las ganan-
cias. En estos paises, ademds, la caidaen la
demanda interna contrajo la produccién
de bienes de capital, generando una fuerte
subutilizacién de la capacidad instalada
en ese sector, que trasladé este impacto a
los precios.

En el periodo 1982-1984 se registr6
un aumento generalizado del precio de
los bienes de capital con respecto al con-
junto de precios de la economia. Esta
tendencia en la mayoria de los casos se
mantuvo o se acentud en el resto de la

32 Enel caso de Brasil, Carneiro y Werneck (1993) muestran que el precio relativo de la inversién en
maquinaria y equipo se incrementd en un 42% respecto del deflactor del PIB entre 1986 y 1989,
explicando su comportamiento por la fuerte cafda en el grado de uso dela capacidad enla industria
productora de bienes de capital y el alto nivel de proteccién impuesto en ese periodo.
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década, como lo muestra la relacién entre
los precios implicitos de la formacién bru-
ta de capital y los del pB (véase
nuevamente el cuadro IV.3). En los afios
noventa, s6lo en la mitad de los paises
considerados dicha relacién cayé por de-
bajo de los niveles del periodo 1978- 1980.

Por otra parte, en muchos paises de la
regionlas expectativas de devaluaciényla
incertidumbre sobre el futuro incidieron
en el incremento de la tasa de interés
interna, ampliando la diferencia con
respecto a la tasa de interés internacional
y haciendo caer el valor real del capital,
lo que también desalentd la inversién
privada 3

El monto relativo del financiamiento
externo recibido por cada pais durante el
ajuste fue un factor clave que influyé sobre
lacapacidad dela economia para controlar
y limitar los desequilibrios macroeconé-
micos. El financiamiento ordenado del
dese- quilibrio externo constituy6 un fac-
tor importante en las expectativas de los
agentes y disminuyé su grado de incerti-
dumbre, elemento esencial al momento de
tomar la decisién de invertir. Los estudios
empiricos citados sobre la inversién priva-
da en la regién muestran que resultan
significativas diversas variables que se re-
lacionan con la dis&onibilidad de
financiamiento externo.

Por otro lado, el grado de profundiza-
cién financiera, especificamente la
disponibilidad de créditos de largo plazo,
y la forma en que se asigna el crédito —a
través del mercado o en forma administra-
da- también han condicionado la
inversién privada en América Latina y el
Caribe ?

D. REQUERIMIENTOS DE INVERSION
PARA EL CRECIMIENTO
SOSTENIDO

La mayoria de las economias de la regién
se encuentra operando cercade la frontera
de produccién, con altos grados de utiliza-
cion de la capacidad productiva
instalada.®® El crecimiento futuro depen-
derd de la cuantia y asignacién de la
inversién: cuanto més elevada o més pro-
ductiva sea ésta, mayor serd la tasa de
crecimiento asequible. El que ese producto
potencial serealice dependerd, asuvez,de
la estabilidad macroeconémica y, por lo
tanto, de la regulacién de la demanda
internay dela capacidad de evitar o absor-
ber los bruscos cambios externos.

Un crecimiento rdpido y sostenido de
los paises de América Latina y el Caribe,
que represente una disminucién gradual
de la diferencia de ingresos con respecto a
los paises desarrollados y sea claramente
superior al desempefio tradicional de la
regién, absorbiendo el crecimiento de la
poblacién activa, implicaria la elevacién
sistemética del ingreso real por habitante
a razén de 4% anual, con oscilaciones de
relativamente poca monta de un afio a
otro. Ello significarfa, para los diferentes
paises, expandir el producto a tasas cerca-
nas a 6% al afio.

Con la productividad y la composi-
cién actual del capital, tal desempefio
requeriria que se invirtiera en torno al 28%
del producto regional, lo que representa
aumentar en siete puntos el coeficiente
medio actual (véanse el recuadroIV.2 y el
gréficoIV.1).

33 Cardoso (1993) hace una conciliacién del modelo Mundell-Fleming, al igual que Dornbusch (1976)
para mostrar los mecanismos a través de los cuales el brusco cambio externo se transmite al valor

real del capital invertido.

34 Los estudios comentados utilizan diferentes indicadores de disponibilidad de financiamiento
externo: exportaciones, reservas internacionales, afluencia de capital, tipo de cambio real. Tal como
lo sefiala Rama (1993), estos indicadores pueden relacionarse con el “clima de la inversién”, pero
no necesariamente con el racionamiento crediticio.

35 Esta restriccién se ha tomado en cuenta en algunos estudios empiricos, pero en general ajustada
mediante coeficientes de liquidez (como M1/PIB 0 M2/PIB) que no reflejan la disponibilidad
crediticia efectiva de las empresas ni las modificaciones en la regulacién de los sistemas bancarios,
lo que suele ser determinante para la disponibilidad de financiamiento (Rama, 1993).

36 Las excepciones —constituidas por Argentina, México y Venezuela- se han originado en desajustes

recientes.
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Grifico IV-1
AMERICA LATINA: RELACIONES CAPITAL-PRODUCTO, 1950-1994

Argentina: Stock Capital Fijo / PIB, 1950-1994

3 [
1950 1965 1960 19656 1970 1975 1980 1985 1990 1995
_a- Valores + Valores estimados
observados con PIB potencial

Brasif: Stock Capital Fijo / PIB, 1950-1994

1.3
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

- Valores + Valores estimados
observados con PIB potenciat

Chiie: Stock Capital Fijo / PIB, 1950-1994

28"
1950 1955 1960 1965 1970 19756 1980 1985 1990 1995

5. Valores + Valores estimados
observados con PIB potencial
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Gréfico IV-1 (concl))
Colombia: Stock Capital Fijo / PIB, 1950-1994

3.1

29

2.7

2.5

2.3
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

. Valores 4+ Valores estimados
observados  * con PIB potencial

México: Stock Capital Fijo / PIB, 1950-1994

j

1.6
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995

. Valores + Valores estimados
observados con PIB potencial

Venezuela: Stock Capital Fijo / PIB, 1950-1994

2.6
1950 1956 1960 1965 1970 19756 1980 1985 1990 1995

o Valores -}~ Valores estimados
observados  ° con PIB potenciat

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de A. Hofman, “Capital stock estimates in Latin America: a 1994 update”,
Cambridge Journal of Economics, por aparecer.
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E. ALTERNATIVAS DE
FINANCIAMIENTO

Enunescenario de elevacién del coeficien-
te regional de inversién de la magnitud
sefialada, la alternativa es financiar el es-
fuerzo adicional de inversién mediante la
elevacion significativa del ahorro externo
o del ahorro nacional. Esta alternativa se
ilustra mediante las simulaciones del re-
cuadro IV.3 y el grafico IV.2.

El ahorro nacional aumentaria por
efecto del crecimiento. Sin embargo, si lo
hiciera de acuerdo con el comportamiento
evidenciado durante las tltimas dos déca-
das, pasaria sélo de 18% a 23% del
producto. El resto del financiamiento dela
inversién deberia provenir del ahorro
externo que, en esas circunstancias, ascen-
derfa a 5.5% del producto regional
(alternativa A).

Actualmente, después de la crisis
financiera mexicana, un déficit en cuenta
corriente permanente de tal dimensién no
representaria un peligro para la estabi-
lidad y una sefial inequivoca para los
inversores sélo si se financiara mayorita-
riamente con capitales de largo plazo y,
ala vez, tales recursos fuesen bien invertidos.

Cabe preguntarse si los inversores
internacionales estarfan dispuestos a
colocar sostenidamente, durante un
periodo prolongado, fondos anuales
por un monto semejante. Dicho monto
no se encuentra fuera de los limites de
la oferta anual de fondos hacia los pai-
ses en desarrollo, aunque constituiria
una proporcién considerable de esa
oferta. Por otro lado, una parte de ésta se
mueve con propositos especulativos, por
lo que no se puede dar por sentada su
permanencia prolongada. En otras
palabras, si fuera posible captar capita-
les externos en tales magnitudes, serfa a
costa de aumentar considerablemente la
vulnerabilidad externa del crecimiento y
la probabilidad de su interrupcién.

Con todo, es posible atraer capitales
externos no especulativos, en magnitu-
des significativas, utilizando los
incentivos y desincentivos adecuados.
Pero no hay razones para suponer que
ellas superen las cifras que ya se han
logrado en los casos de crecimiento sos-
tenido en que se presentaron
condiciones favorables para las inver-
siones de largo plazo, como el de Chile.

Si esas son las perspectivas de obtener
un financiamiento externo que no impli-
que un aumento de la vulnerabilidad
macroeconémica, alcanzar los niveles de
inversién requeridos para lograr un creci-
miento rdpido y sostenido plantea la
necesidad de que el ahorro nacional se
eleve drasticamente, en el conjunto de la
regién, a mds de 25% del producto. Tales
niveles no podrian alcanzarse por el pro-
pio proceso de crecimiento; implican un
desplazamiento de la funcién deahorrode
la economia (alternativa B) que -a cada
nivel de ingreso— agregue tres puntos del
producto, lo que sélo es posible si cambian
sustancialmente los patrones de compor-
tamiento de consumo y ahorro privados
y se eleva asimismo el ahorro promedio
del sector priblico.

Este cambio estructuralha ocurridoen
Chile, en la dltima etapa de crecimiento
rdpido y sostenido, como se ilustra en el
gréfico IV.3 y ha posibilitado que ese pais
alcance un coeficiente estable de inversién
del 25% del PiB en los tres dltimos afios,
manteniendo el financiamiento externo a
niveles manejables.

En sintesis, el fortalecimiento del pro-
ceso de acumulacién de capital en los
paises de América Latina y el Caribe en-
trafia una eleccién estratégica entre estas
dos opciones: apoyarse principalmente en
los capitales externos, lo cual representa
un peligroso aumento de la vulnerabili-
dad del crecimiento, o adoptar politicas
que estimulen decisivamente el aumento
del ahorro nacional.
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Gréfico IV-2
AMERICA LATINA: ALTERNATIVAS DE FINANCIAMIENTO DE LA INVERSION

Requerimientos de ahorro
A. sin cambio en la funcién de ahorro nacional

Porcentajes PIB a precios corrientes
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Requerimientos de ahorro
B. con cambio en la funcién de ahorro nacional

Porcentajes PIB a precios corrientes
30 —

26|
20 ..... ......

-1 i RN

| 2000

0 :
1993 1994 1995

1996 1997 1998 1999

["* Inversién + Ahorro nacional  Ahorro externoj

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales y simulaciones que figuran en el recuadro IV-3,



EL PANORAMA EN MATERIA DE AHORRO E INVERSION 59

Gréfico IV-3
CHILE: AHORRO NACIONAL BRUTO Y AHORRO EXTERNO, 1983-1993
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SEGUNDA PARTE

ORIENTACIONES EN EL AMBITO DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

Como se desprende de la Primera Parte,
en la gran mayoria de los paises de la
region la consolidacién de los avances lo-
grados en materia de transformacién de
las estructuras productivas en el contexto
de una creciente estabilidad financiera, asi
como la correccién de las principales insu-
ficiencias, sobre todo los rezagos sociales,
imponen una serie de exigencias para el
futuro cercano. En primerlugar, habrd que
superar el crecimiento moderado de los
ultimos afios -3.6% anual en 1991-1994,
como promedio- para iniciar un creci-
miento muchomés dindmico, del ordende
6% anual, que sea capaz de generar un
numero de puestos de trabajo plenamente

compatible con el objetivo de incremento
de la equidad. A su vez, esto impone a las
politicas ptiblicas una serie de metas enlos
dmbitos de la gestién macroeconémica, la
prestacién ce apoyo alos sectores produc-
tivos y el ordenamiento institucional.

Por consiguiente, en la Segunda Parte
se formulan algunas orientaciones relacio-
nadas con tres de los aspectos que se
consideran de importancia estratégica: las
politicas macroecondmicas de fomento de
la estabilidad y el crecimiento; las politicas
destinadas a profundizar la competitivi-
dad y el desarrollo productivo y las
politicas que promueven el ahorro, la in-
version y el desarrollo financiero.3’

37 Hay otros factores que contribuyen tanto como los mencionados al logro de elevadas tasas de
crecimiento en un contexto de estabilidad financiera y que la Secretarfa de la CEPAL se propone
analizar en futuros trabajos, como parte del proceso de reflexién sobre el desarrollo de los paises de
la regién. Entre dichos factores destacan el decisivo aporte de la estabilidad politica, la cohesién
social y la adecuada conduccién de los procesos sociales al desarrollo y la consolidacién de la
democracia, y la reforma del Estado tendiente a mejorar el desempeifio de sus funciones en términos

cualitativos.



V. GESTION MACROECONOMICA PARA

COMBINAR ESTABILIDAD Y
CRECIMIENTO

A. POLITICAS MACRO-
ECONOMICAS

Al alcanzar la frontera productiva se re-
quieren politicas mas id6neas para regular
la demanda agregada. Resulta entonces
imprescindible sincronizarlavelocidad de
expansion de la demanda con la del au-
mento de la capacidad productiva (a la
que se suma el financiamiento externo sos-
tenible). Por consiguiente, la regién se
encontraria ahora en un plano que impone
mayores exigencias de calidad a las politi-
cas macroeconémicas, como de hecho
pudo apreciarse en un ntimero importante
de paises durante 1995.

Los equilibrios macroeconémicos
constituyen un condicién crucial para lo-
grar un desarrollo mds dindmico y con
mayor equidad. Es por eso que resulta tan
importante la forma de alcanzar dichos
equilibrios macroeconémicos y también la
medida en que sean sostenibles e inte-
grales.

Desde el punto de vista de la produc-
cién, un conjunto de politicas macro-
econémicas eficientes debe contribuir a:
i) elevar, de manera sostenible, la tasa de
uso de la capacidad productiva, el trabajo
y el capital; ii) estimular la formacién de
capital; y iii) incrementar la productivi-
dad, por la via de propiciar mejoras de la
calidad de los factores y una mayor efi-
ciencia en su asignacién. Como ya se
sefial6 en la primera parte de este docu-
mento, en muchos paises el desemperio de
las politicas macroeconémicas en estas

tres dimensiones ha sido deficiente en los
ultimos tiempos.

La adecuacién entre los niveles de la
demanda y la oferta agregadas, asi como
entre sus componentes transables y no
transables —dos variables vinculadas a los
precios macroeconémicos relativos, tales
como tasas de interés y tipo de cambio,
y a la predictibilidad de la demanda
efectiva—, determinan la consecucién de
los objetivos asignados a las politicas ma-
croecondmicas. Estas variables también
inciden en la calidad de la evaluacién y en
la rentabilidad ex post de los proyectos de
inversién.

La pasividad de las politicas macro-
econdémicas ante stibitos cambios externos
-variaciones de las tasas de interés inter-
nacionales, los términos del intercambio o
la disponibilidad de capital- o internos
—altibajos de la actividad de la construc-
cién o del consumo de bienes durables-da
por resultado un avance intermitente (stop
and go). Asi, la consecuencia ineludible es
un descenso del uso neto promedio de la
capacidad productiva, seguido de un im-
pacto adverso sobre el empleo, ya que éste
responde al nivel de actividad con cierto
rezago. Es preciso entonces fortalecer la
capacidad de disefio y aplicacién de poli-
ticas macroecondémicas, de manera que
sea posible conciliar la aproximacién de la
economia a la frontera productiva con la
sustentabilidad yla estabilidad de precios.

Lamagnitud del desfase entre deman-
da efectiva y capacidad productiva tiene
importantes efectos inmediatos, o
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estéticos, y de més largo plazo, o dindmi-
cos. En primer lugar, el mayor uso de la
capacidad instalada incrementa la pro-
ductividad efectiva de los recursos. Esto
hace que se acreciente la rentabilidad del
capital, la remuneracién del trabajo o am-
bos. En su perspectiva dindmica, la mayor
tasa de uso y el consiguiente aumento de
la productividad efectiva tienden a esti-
mular lainversién destinadaa crearnueva
capacidad productiva. Para que la oferta
de inversiones se amplie efectivamente es
preciso que quienes invierten perciban
que habra una mejora real en el corto plazo
y que ésta serd sostenible en el futuro. Este
efecto dindmico serd mds significativo
mientras mas sélidas sean las expectativas
de los agentes econémicos respecto de la
permanencia en el tiempo de politicas pu-
blicas que permitan mantener la cercanfa
entre la demanda efectiva y la frontera de
produccioén.

Uno de los equilibrios macroeconémi-
cos fundamentales se relaciona con la tasa
de uso de la capacidad productiva. Eneco-
nomias donde existen rigideces de
precios, estancamiento y mercados de fac-
tores incompletos, las alteraciones
bruscas, sean positivas onegativas, provo-
can problemas de ajuste. Una de las
consecuencias de tales situaciones es que
disminuye la correspondencia entre la
oferta y la demanda agregadas y, por con-
siguiente, también la brecha entre uso
efectivo y potencial de la capacidad pro-
ductiva. Otra consecuencia es que surge
una tendencia negativa para la equidad
debido a que los sectores de menores
ingresos, que cuentan con menos capital
humano, y también las PYMEs, tienen una
capacidad de reaccién més limitada ante
el cambio continuo y la inestabilidad. En
efecto, tardan mds en aprovechar las situa-
ciones de auge econémico y bajo
condiciones recesivas tienen menos oportu-
nidades de reconversién. Asi, la inestabi-
lidad se convierte en una considerable
fuente de inequidad y es mas propiciaala
especulacién que a la produccion.

La forma en que se aborden los pro-
gramas antiinflacionarios puede afectar
significativamente este equilibrio macro-
econémico. Laspoliticas antiinflacionarias

y de ajuste adoptadas para responder a
impactos externos inciden en el marco
macroeconémico y la tasa de utilizacién
de los recursos disponibles. Esta, asuvez,
repercute en la tasa de rentabilidad y la
formacién de nueva capacidad productiva.

Los mercados ciclicos, en contraste
con los més estables, tienden a provocar
una evolucién negativa de las variables
mencionadas. En general, los enfoques an-
tiinflacionarios y de ajuste tradicionales
inducen comportamientos prociclicos.
Esencialmente, tales enfoques se caracteri-
zan por usar una o pocas variables para
enfrentar cada problema, y por hacerlo de
manera no selectiva, sino mas bien univer-
sal y uniforme, sin distinguir entre
situaciones nacionales y haciendo abstrac-
cién de la coyuntura que se enfrenta.

Las politicas convencionales de estabi-
lizacién del nivel de precios pueden
basarse en la restriccién deliberada de la
demanda global (en su variante de mone-
tarismo de economia cerrada), o bien en la
congelacién del tipo de cambio mas una
politica monetaria pasiva (ligada a la dis-
ponibilidad de reservas internacionales),
segtn el llamado enfoque monetario de
economia abierta o de cajas de conversion.
Este tltimo tiene por finalidad hacer que
la evolucién de la demanda agregada in-
terna y el precio externo de los productos
comerciables internacionalmente, juntos o
en forma individual, determinen el com-
portamiento interno del nivel de precios.
En la préctica, esto es posible, pero con
significativos rezagos y a costa de perder
el uso activo de la politica cambiaria como
instrumento para ajustar los precios rela-
tivos.

En los casos de contingencias recesi-
vas externas que se prolonguen en el
tiempo —como la crisis de la deuda-, el
enfoque del ajuste automatico se ha carac-
terizado por multiplicar internamente los
efectos de la recesiéon externa. En otros
términos, a la baja del ingreso nacional
gestada en el exterior por el deterioro de
los términos del intercambio y la constric-
cién del acceso a los mercados reales y
financieros, el ajuste automético puede
agregar un fuerte descenso de la produc-
cién interna. Es innegable que ese tipo de
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ajuste resulta muy efectivo para reducir el
desequilibrio externo, pero tiene graves
deficiencias en el plano macroeconémico:
baja la tasa de uso de la capacidad produc-
tiva y disminuye la formacién de nuevo
capital.

Para evitar que el ajuste automadtico
ejerza ese efecto multiplicador destructi-
vo, se requiere contar con politicas
monetarias, crediticias, fiscales y comer-
ciales, de ingresos o salariales consistentes
y adecuadas, asi como con politicas expre-
sas de desarrollo productivo, todas ellas
con diferentes énfasis y grados de intensi-
dad segtinla situacion en que se inscriban.
En lo que respecta a las politicas de desa-
rrollo productivo, se trata basicamente de
coordinar el programa de desarrollo con
las politicas de corto plazo, a fin de impul-
sar un cambio de las estructuras del gasto
y la produccién que haga posible mante-
ner una mds alta tasa de utilizacién de la
capacidad productiva local y fortalecer la
formacién de capital, en vez de debilitarla.

Para lograr esos objetivos es posible
aplicar politicas piblicas, directas e indi-
rectas, que regulen el nivel global de la
demanda agregada e incidan en la compo-
sicién del gasto y la produccién mediante
instrumentos selectivos disefiados para
reasignar recursos y desarrollar mercados
incompletos o inexistentes (CEPAL, 1995a,
caps. VII y VIII). La combinacién de poli-
ticas que se utilice puede conllevar la
remocién de trabas al desarrollo sosteni-
ble, pero también puede introducirnuevas
distorsiones u obstaculos. Esto tltimo no
es poco usual, en particular enlos casosen
que se prioriza la estabilidad de precios
por si misma, o0 se asume que esa es la
principal condicién del crecimiento eco-
némico espontdneo. Al aplicar enfoques
de esta naturaleza puede suceder que re-
sulte una estabilizacién acompafiada de
estancamiento o bien de corta duracién,
para luego retornar a la inestabilidad.

Si se desea que los programas de esta-
bilizaciénsean duraderos y contribuyanal
desarrollo es necesario tener muy en cuen-
ta la histéresis del proceso de ajuste: la
evolucién previa de los componentes ba-
sicos del crecimiento (inversién,
capacitacién, innovacién tecnolégica), la

forma en que han sido manejados y sus
efectos en la capacidad y las oportunida-
des de los diversos sectores sociales. Los
programas de estabilizacién pueden dejar
huellas progresivas o regresivas, depen-
diendo de su calidad.

Los programas que descansan en una
variable tinica para encabezar el proceso
de estabilizacién suelen generar efectos
prociclicos que ponen en riesgo el sosteni-
miento del programa o la expansién de la
capacidad productiva. Los dos anclajes de
variable tinica mas comunes son la fijacién
del tipo de cambio y el control aislado de
la cantidad de dinero.

El hecho de sustentarse exclusiva o
excesivamente en una sola variable mone-
taria también suele conducir a un
pronunciado ascenso de las tasas de inte-
rés real. Esta situacion favorece en exceso
la dimension financiera a expensas de la
productiva, y tiende a mantener la econo-
mia alejada de la frontera de produccién.

Para lograr una estabilidad sostenible
con altas tasas de utilizacién de la capaci-
dad productiva es preciso coordinar un
conjunto de variables o precios para evitar
que algunos de los que son importantes se
queden atras o se adelanten demasiado.
Una férmula que puede resultar funcional
para alcanzar equilibrios més sostenibles
y con una mayor productividad efectiva
vinculada al acercamiento a la frontera
productiva son las iniciativas de concerta-
cién social entre los principales actores
econémicos, como los pactos de solidari-
dad econémica en México o los acuerdos
sobre reajustes del salario minimo y las
reformas tributarias en Chile.

En un cuadro de politicas econémicas
pasivas, un cambio externo favorable se
expresa en aumento de los ingresos y, por
consiguiente, del gasto interno. La activi-
dad econémica puede responder a las
nuevas demandas en la medida en que se
disponga de capacidad instalada ociosa.
Sin embargo, si ya se ha alcanzado la fron-
tera productiva, la persistencia del influjo
externo genera presiones de demanda que
inducen alzas de los precios internos y
aumentos del déficit externo. Dado que
muchas de las variaciones de los precios
externos son transitorias, luego de
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provocar acostumbramiento se disipan,
dando lugar a ajustes traumaticos. Las ex-
periencias de este tipo en sus respectivas
economias llevaron a Colombia y Chile a
establecer fondos de estabilizacién, el pri-
mero del café y el segundo del cobre; éstos
permiten esterilizar las alzas de precios
juzgadas transitorias y liberarlas poste-
riormente, cuando el precio desciende. Asf
se reduce la fuerza de los efectos desesta-
bilizadores que las alteraciones pasajeras
de los términos del intercambio pueden
ejercer en la demanda agregada.

Los auges y contracciones de los mo-
vimientos de capital constituyen otra
fuente de impactos externos. Particular-
mente voldtiles son los de origen privado,
distintos delainversién extranjera directa.
La gran afluencia de capitales externos,
muchos de ellos de corto plazo, recibida
por un gran nimero de paises latinoame-
ricanos en afios recientes impedia ver las
debilidades de las que atin adolecia la
economia real: baja inversién producti-
va, escaso ahorro y crecientes déficit
externos.

Como lo demuestra la experiencia de
los paises que superaron con éxito la re-
ciente crisis financiera desatada en México
a partir de fines de 1994, esta situacién
exige esfuerzos sistematicos para lograr,
por una parte, que los fondos recibidos
tengan un volumen que pueda ser absor-
bido de manera eficiente y, por laotra, que
estén compuestos por recursos vinculados
al proceso de inversién productiva, asf co-
mo que una proporcién adecuada de la
inversién correspondiente se dirija a la
produccién de bienes transables. Todo es-
to supone aplicar politicas cambiarias
activas, un estricto régimen de supervi-
sién prudencial del sistema financieroy, a
veces, desincentivos a los movimientos de
capitales, en particular a los de corto plazo
(CEPAL, 19954, caps. IX a XIII).

Es preciso cautelar que los fondos in-
gresados se orienten hacia la inversién
productiva; las filtraciones excesivas hacia
la inversién puramente bursatil y el con-
sumo de bienes importados terminan por
provocar desequilibrios insostenibles
(“burbujas”). Un aumento persistente de
las importaciones a mayor velocidad que

las exportaciones debe ser causa de preo-
cupacién y de oportunas medidas
correctivas; asi se evitard una acumulacién
también insostenible de deuda y otros pa-
sivos.

La apertura indiscriminada de la
cuenta de capitales en un contexto de ines-
tabilidad cambiaria y macroecondmica
puede ser perjudicial para el desarrollo
productivo y la equidad. En afios recien-
tes, Chile y Colombia han demostrado que
es posible establecer una regulacién eficaz
y eficiente. La adopcién de adecuadas po-
liticas cambiarias (que moderen las
fluctuaciones de corto plazo) y monetarias
(para efectuar esterilizaciones estabiliza-
doras) parece ser un complemento
esencial de una regulacién eficiente del
movimiento de capitales y un manejo es-
tabilizador de la demanda agregada. En
varios paises de la regién se han produci-
do avances interesantes en tal sentido
(CEPAL, 1995a, cap. XI).

La politica fiscal también podria con-
tribuir més a la regulacién de la demanda
agregada, en particular mediante la incor-
poracién de tributos compensadores
(Zahler, 1995). Estos gravamenes se im-
pondrian en los periodos de auge o de
altos precios de exportacién convirtiéndo-
se en ahorro prblico, lo que esterilizaria
sus efectos sobre el ingreso disponible, y
se reducirian en los periodos recesivos,
con el fin de estimular el sector privado;
por su parte, en esos periodos el sector
publico podria recurrir a los fondos acu-
mulados durante la etapa expansiva.

B. PROGRESO TECNICO, EMPLEO
Y CRECIMIENTO

El crecimiento rdpido y sostenido es lo
unico que permite crear suficientes em-
pleos de calidad, no sélo para restablecer
el balance de posguerra entre la expansién
de la fuerza de trabajo y la oferta de em-
pleos en el sector formal de la economia o
conuna productividad relativamente alta,
sino también para ir disminuyendo los ni-
veles actuales de desocupacién y
subocupacién de la fuerza laboral, con los
consiguientes efectos beneficiosos en
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materia de equidad social y reduccién de
la pobreza.®

Por otra parte, como se sefiala mds
adelante, en el actual contexto de creciente
globalizacién, en los paises de América
Latina y el Caribe se dan las condiciones
potenciales para efectuar importantes sal-
tos tecnolégicos que redunden en
acelerados aumentos de la productividad
y la competitividad; por ejemplo: i) mu-
chas de las actividades productivas se
encuentran todavia lejos de la frontera tec-
nolégica internacional, en 4reas en que la
préctica 6ptima ya esta disponible; ii) exis-
te una abundante dotacién de recursos
naturales que la explotacién con tecnolo-
gias de vanguardia y la iniciativa
empresarial pueden valorizar para entrar
a etapas de mayor valor agregado en las
cadenas transnacionales de comercializa-
cién; iii) se dispone de capacidades
industriales y tecnolégicas desarrolladas
durante la anterior etapa de crecimiento
y actualizadas en los recientes procesos
de modernizacién; y iv) se cuenta con
mano de obra relativamente educada y
calificada.

El procesoreciente de recuperaciénde
la inversion ha traido consigo una intensi-
ficacién del uso de capital y un cambio
técnico que tiende a ahorrar mano de obra,
ya que acelera el ascenso de la productivi-
dad del trabajo. En las empresas
industriales medianas y grandes de la re-
gién la productividad ha aumentado
rapidamente en los 1iltimos afios, en tanto
que lamagnitud delempleo productivoha
ido declinando. Probablemente, este tipo
de reestructuraciéon productiva adquiere
mayor gravitacién en la industria que en
los segmentos formales de otros secto-
res,’” pero lo importante es que la
productividad del resto de la fuerza de
trabajo mejora lentamente y que escasean
los nuevos empleos con una productivi-
dad mayor que el promedio.

Sin embargo, para que sea efectiva-
mente posible aprovechar a cabalidad las
condiciones y ventajas de que goza la
regién en la via del progreso técnico, y
también para que tal proceso sea sosteni-
ble en el tiempo, es necesario que participe
de €l una parte importante del sistema
productivo. Esto es igualmente indispensa-
ble si se desea ir reduciendo la proporcién
de fuerza de trabajo subutilizada.

Para disminuir gradualmente esa sub-
utilizacién y contrarrestar la tendencia
ascendente de la heterogeneidad estruc-
tural mediante el aumento de la
productividad en los segmentos rezaga-
dos se requerirfa, por una parte,
incrementar atin més el dinamismo del
sector moderno y, por la otra, mejorar la
relacion capital /trabajador enla fuerza de
trabajo ocupada en el sector informal, el
agro y la pequefia empresa. El logro de
ambos resultados exigirfa seguir intensifi-
cando el esfuerzo de inversién.

Una mejoria de la productividad sisté-
mica con esas caracteristicas supone:
i) fortalecer la capacidad de arrastre de las
actividades modernas mediante una ma-
yor articulacién con el resto del sistema
productivo; ii) difundir el progreso técni-
co a tal punto que las actividades y
empresas de baja productividad sean ca-
paces de actualizarse a un ritmo relativo
mds rapido que las modernas; iii) realizar
inversiones en capital humano acordes en
cantidad, calidad y contenido conlas de-
mandas del proceso de modernizacioén;
iv) efectuar inversiones en capital fijo que
sean proporcionales al esfuerzo de
modernizacién y con un mayor contenido
de conocimiento por unidad de capital.

El proceso de acercamiento de las
actividades modernas a la frontera tecno-
légica internacional y de las actividades
rezagadas a las modernas implica, natu-
ralmente, un ascenso bastante
generalizado de la competitividad inter-

38 Las proyecciones demogréficas para el futuro inmediato no indican que la necesidad de seguir
creciendo para absorber la fuerza laboral pudiera disminuir: la poblacién en edad activa todavia
estd aumentando con mayor rapidez que la poblacién total, a la vez que las tasas de actividad se

elevan significativamente (CEPAL/CELADE, 1993).

39 Los procesos de modernizacién con creacién significativa de empleo se observan con mayor
frecuencia enla agricultura comercial vinculada a la agroindustria, la gran minerfa y las actividades

de maquila.
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nacional, que incrementaria la integracion
con la economia mundial. Pero dicho pro-
ceso también tiende aaumentar la intensidad
de uso de capital (y de tecnologia) en am-
bos segmentos de la actividad productiva.

Para que este proceso ahorrador de
mano de obra proporcione suficientes em-
pleos y permita absorber los aumentos e ir
disminuyendo la actual subutilizacién de
la fuerza de trabajo, los ritmos de creci-
miento deben acelerarse atin mas que lo
sefialado anteriormente, y también tienen
que subir los coeficientes de ahorro e in-
version.

La necesidad de crecer a ritmos que
pueden parecer vertiginosos comparados
con laexperiencia histérica de la region asi
como con el desempefio reciente de la ma-
yoria de los paises, y ademds alcanzar
tasas de acumulacién més propias de otras
latitudes, agudiza la disyuntiva entre aho-
rro externo y ahorro nacional. Aun si se
lograra elevar ambas tasas, particular-
mente en un contexto de crecimiento
acelerado, elaumentodelavulnerabilidad
externa hara més dificil preservar la esta-
bilidad macroeconémica; asimismo, la
elevacién del ahorronacional requeriré de
cambios institucionales mds profundos.

C. EL CRECIMIENTO PROPULSADO
POR LAS EXPORTACIONES

Acelerar el crecimiento exige no sélo un
enorme esfuerzo de acumulacion por par-
te de la sociedad, sino también una
insercién més dindmica en la economia
internacional. En economias abiertas, un
aumento del producto del orden de 6%
anual supone una expansion sostenida de
las exportaciones a tasas bastante supe-
riores a las registradas en la regién. 4

En principio, esto es posible en una
economia mundial globalizada y libre de
trabas, pero no parece factible por el solo
expediente de profundizar la actual inser-
cién en los mercados tradicionales de
exportacién. Para ilustrar la magnitud en

que seria necesario ampliar los mercados
externos cabe sefialar que una expansién
de las exportaciones a razén de 12% anual
significa duplicar la oferta exportable al
cabo de seis afios.

Quizas algunos de los mercados de
exportacién de los bienes primarios e in-
dustriales producidos por la regién
ofrezcan tales perspectivas de expansién,
particularmente si se considera el poten-
cial de demanda que se vislumbra en
China, el sudeste asiatico o las economias
europeas en transicién. Sin embargo, la
experiencia histérica hace aconsejable
apreciar con moderada cautela las posibi-
lidades de lograr un gran dinamismo
exportador sobre la base de esos rubros
tradicionales; por una parte, entre 1985 y
1994 (periodo de repunte del comercio
mundial) el volumen del comercio global
de estos bienes se ha expandido a ritmos
anuales que van de 3.2% y 4.4 %, segtin los
rubros (OMc, 1995); por otra parte, hay que
tener presente la tendencia declinante de
sus precios reales, aun sin considerar los
inconvenientes de corto plazo que plantea
su inestabilidad.

Por lo tanto, una condicién necesaria
del crecimiento rapido propulsado por las
exportaciones es que éstas se diversifi-
quen con celeridad hacia mercados y
bienes més dindmicos que, en general,
tienen mads alto valor agregado y mayor
contenido tecnolégico que los tradicionales.
Naturalmente, esto también supone diver-
sificar la oferta: no sélo exportar propor-
ciones cada vez mayores de la produccién
total, sino también aumentar el grado de
vinculacién con la economia internacional
en todos los sectores productivos. Si se
considera el patrén de desarrollo de los
paises de la regién, un cambio de esa en-
vergadura y con tales caracteristicas sélo
es posible a partir de continuos avances en
materia de competitividad internacional,
apoyados en una amplia difusién del pro-
greso técnico enel aparato productivoy en
una generalizada elevacién de las capaci-
dades de la fuerza de trabajo.

40 El volumen de las exportaciones de la regi6n crecié a razén de 6.4% anual entre 1980 y 1995 (8.5%
en el periodo mas reciente 1990-1995); los paises que mostraron un mejor desemperio en los mismos
periodos fueron Chile (8.5% y 12.2%) y Paraguay (10% y 12%).



VI. POLITICAS PARA FORTALECER LA

COMPETITIVIDAD Y EL
DESARROLLO PRODUCTIVO

A. FUNDAMENTOS DE LA
INTERVENCION EN LA
ESFERA PRODUCTIVA

El examen de la reestructuraciéon produc-
tiva en marcha pone de relieve algunos
hechos, particularmente destacados, que
ofrecen cierta orientacién sobre las carac-
teristicas que deben tener las politicas de
desarrollo productivo.

En primer lugar, se observa una mar-
cada diferencia en materia de
productividad entrelos paises de América
Latina y el Caribe, por una parte, y los
paises industrializados, por otra (de 3y 5
alenelcasodelamanodeobrayde2y
3 aleneldelaproductividad total de los
factores). El fenémeno no sélo es muy ge-
neralizado, ya que se manifiesta en la
mayoria de los sectores y de las empresas,
sino que ademads se ha venido intensifican-
do en los tltimos afios. El rezago de la
region se refleja tanto en las tecnologias
“duras” (maquinaria, equipos y métodos
de produccién) como en las “blandas”
(ineficiente organizacién del trabajo, rela-
ciones industriales confrontacionales,
inadecuada atencién a la calidad y al con-
sumidor).

Ensegundo término, paradéjicamente
esta brecha tiene un aspecto positivo dado
que en caso de que se decida tomar
medidas concretas para ir superando el
déficit en el &mbito de la tecnologia, exis-
te la posibilidad de iniciar un proceso de
rapido crecimiento. Si se aprovecharan
plenamente las tecnologias disponibles a

nivel internacional, seria posible saltar
etapas, como lo han hecho, con excelen-
tes resultados, los paises de desarrollo
tardio.

En tercer lugar, en los tltimos dos o
tres afios la productividad del trabajo, en
particular en el sector manufacturero, ha
mejorado con gran rapidez. En varios paf-
ses, sin embargo, esto ha respondido en
parte a una fase del ciclo econémico, la de
una recuperacién posterior a un prolonga-
do periodo de escaso dinamismo o a una
dréstica reduccién del ritmo de inflacién;
ese componente ciclico delosaumentos de
productividad, porlo tanto, no estaria pre-
sente a mas largo plazo.

En cuarto lugar, incluso en los paises
que muestran un mayor grado de integra-
cién a los mercados mundiales, la
estructura de las exportaciones sigue de-
pendiendo notablemente de las
variaciones de los precios internacionales,
que se traducen en acentuadas fluctuacio-
nes de los términos de intercambio, cuya
magnitud anual es frecuente que varie en-
tre 3 y 5 puntos del producto en lapsos no
superiores a tres afios.

En quinto lugar, la existencia de mer-
cados segmentados o incompletos
disminuye las posibilidades de multipli-
car los eslabonamientos al interior de los
sistemas productivos y también la irradia-
cién de demanda y progreso técnico desde
los sectores modernos lideres hacia el res-
to de la economia. Esto afecta, en
particular, a la capacidad de “arrastre” de
las exportaciones.
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Por tltimo, la capacidad de aprendi-
zaje es el factor més determinante de la
posibilidad de saltar etapas en el 4mbito
delaproductividad. Si bien esa capacidad
varia considerablemente de un pafs a otro
y entre distintas regiones de un mismo
pais, se han logrado importantes adelan-
tos y hay una amplia gama de medidas a
las que se podria recurrir para reforzarla.

B. EL DEBATE REGIONAL SOBRE
DESARROLLO PRODUCTIVO

Los procesos de apertura comercial han
permitido mejorar el aprovechamiento de
los recursos naturales, en los que la region
tiene una destacada ventaja comparativa.
Sin embargo, siguen plantedndose los vie-
jos problemas de la baja productividad
relativa y de la escasa competitividad y
dinamismo innovativo. A éstos se agregan
hoy en dia los nuevos temas propios de los
desafios de la insercién internacional, la
comEetitividad y la reconversién produc-
tivat!

Dado el corto tiempo transcurrido
desde que se iniciaron las reformas econ6-
micas y los heterogéneos resultados
obtenidos, hay una serie de interrogantes
que surgen en el debate regional y que la
CEPAL espera ir abordando, en conjunto
con los gobiernos de la region. Entre éstos
destacan los siguientes: i) ¢la especializa-
cién actual debe considerarse como un
paso hacia una industrializacién més in-
tensiva en tecnologia y capital humano o
como la 1iltima etapa de un proceso cuyas
repercusiones se limitan a los sectores pri-
marios?, ii) ¢qué efectos tendra a largo
plazo esa especializacién en el crecimien-
to, el empleo y ladistribucion del ingreso?,
iii) dadas las tendencias que muestra el
comercio internacional, ¢la actual especia-
lizacién se traduce en una asighacion
6ptima de recursos? De no ser asi, cabe
preguntarse qué otras alternativas de es-
pecializacién existen y qué politicas
convendria aplicar para aprovecharlas.

Sin lugar a dudas, se trata de impor-
tantes interrogantes que forman parte de

un debate atin incipiente, centrado en la
naturaleza y el alcance de las politicas de
fomento de la competitividad, en el con-
texto de economias abiertas. Con respecto
a este tema, coexisten en la regién muchos
criterios, desde los que propugnan la eli-
minacién de las politicas industriales, con
la excepcién de las que apoyan la compe-
titividad sistémica, a los que favorecen la
adopcién de politicas sectoriales como
complemento expreso de las politicas ho-
rizontales.

En ese sentido, es notable la marcada
reduccién de los instrumentos a los que se
puede recurrir con fines de fomento pro-
ductivo: han disminuido los tradicionales
-la proteccién, los estimulos fiscales y las
compras ptblicas- y no se han desarrolla-
do otros adecuados a las nuevas
condiciones de la economia abierta, el for-
talecimiento de los esquemas comerciales
y los acuerdos multilaterales adoptados
en el marco de la Organizacién Mundial
del Comercio.

Las politicas de fomento de la compe-
titividad se conciben en una dimensién
horizontal, que contribuya al perfecciona-
miento de los mercados de factores, y que
aporta beneficios a diversas ramas de acti-
vidad, fomentando el surgimiento de
nuevos mercados y de redes instituciona-
les que faciliten el desarrollo de los
factores de produccién.

Asimismo, se postula su neutralidad
con respecto al tipo de actividad o a las
empresas beneficiadas, para evitar las fa-
llas de politica o la creacién de rentas
asociadas en el pasado al carécter selectivo
de algunas politicas de industrializacion.

En el examen de esas politicas quedan
de manifiesto debilidades en el manejo de
situaciones sectoriales y de la reconver-
sién productiva. Entre otras cosas, se
observa un cierto rechazo a asimilar la
experiencia de algunos paises asidticos, en
los que se ha dado respaldo a los sectores
innovadores y se ha buscado una coordi-
nacién més estrecha entre el sector ptiblico
y privado; a ello se suma la escasa atencién
prestada al refuerzo de labase tecnolégica
y de recursos humanos.

41 EncCgPAL(1995a), capitulo VIII, punto 4, se presenta un andlisis de casos de reconversion productiva,
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Por otra parte, para que sean efectivas,
las politicas no s6lo deben ser neutrales;
también deben propender al desarrollo de
recursos tecnolégicos o humanos especifi-
cos que se revelan como ausentes o
insuficientes a la luz de una estrategia de
largo plazo de desarrollo de la competiti-
vidad sistémica.

Pese a lo sefialado, hay una creciente
aceptacion de que la estabilidad macro-
econdémica y la economia abierta,
competitiva y desregulada son condicio-
nes necesarias pero no suficientes de un
proceso auténomo de expansién econémi-
ca y transformacién productiva. Se
reconoce tanto la importancia de respal-
dar dicho proceso con regimenes
adecuados de incentivos macroeconémi-
cos y marcos regulatorios apropiados
comolanecesidad de formular politicasde
desarrollo financiero y productivo, y de
realzar su eficacia. Sin politicas de esa
indole, parece dificil lograr el incremen-
to de la productividad imprescindible
para mejorar la insercién a nivel interna-
cional y alcanzar elevadas tasas de
crecimiento.

Un ejemplo de dicha aceptacién se en-
cuentra en la regién andina, en la que se
han adoptado politicas sectoriales destina-
das a crear “cadenas de valor” de acuerdo
con la metodologia de Porter (1990). Estas
cuentan con apoyo gubernamental y em-
presarial, y reflejan el interés que
despiertan las politicas sobre competitivi-
dad y fomento de las ventajas
competitivas en los ambitos del conoci-
miento y el capital humano.*? La toma
de conciencia sobre la necesidad de
adoptar nuevas medidas de politica pi-
blica coexiste con una mayor
comprensién de los peligros reales de la
intervencion y del alto costo que tuvie-
ron para la regién en el pasado los
excesos del proteccionismo y la falta de
disciplina macroeconémica. Las nuevas
dimensiones de las politicas de desarro-
o productivo suponen también un
serio esfuerzo por incrementar la efi-

ciencia en la concepcién y la gestién de
programas pitblicos (véase el recuadro
VL1).

C. FACTORES DETERMINANTES
DE LA COMPETITIVIDAD
SISTEMICA

Ya se ha comprobado que la competiti-
vidad emergente depende cada vez
menos de los bajos costos salariales o de
las rentas de los recursos naturales y, en
cambio, depende mds de la calidad de
los recursos humanos, y de la capacidad
y la estrategia tecnolégica y competiti-
va de las empresas. Por lo tanto, el
objetivo de las politicas de desarrollo
productivo apunta a incrementar la
productividad total de los factores, a
mejorar la calidad de bienes y servicios,
y a promover la generacién y difusién
de tecnologia.

Por otra parte, las estrategias y el com-
portamiento de los sectores empresariales
dependen en gran medida del régimen de
incentivos y del marco regulatorio en que
deben desenvolverse, asf como del grado
de madurez sistémica alcanzado. De
acuerdo con los debates recientes sobre
desarrollo productivo en la regién, que
junto con destacar la importancia de man-
tener la estabilidad macroeconémica y de
los incentivos, advierten la necesidad de
medidas publicas de estimulo a la moder-
nizacién productiva y tecnoldgica, el
camino mds adecuado para avanzar en la
transformacién productiva parece supo-
ner una combinacion de acciones macro,
meso y microeconémicas para alcanzarlos
siguientes objetivos:

i) proteccién de la estabilidad macro-
econdmicay elrégimen deincentivos, afin
de favorecer especialmente la inversién
productiva en el sector de bienes transa-
bles, sobre todo el vinculado a las
exportaciones;

ii) incremento del ahorro interno y la
productividad, unido a una profundiza-

42 En el mismo sentido apunta la Declaracién de los Ministros de Industria de los Paises Andinos (11 de
agosto de 1995), en la que ademads se adoptan los lineamientos basicos de la propuesta de CEPAL de

transformacién productiva con equidad.
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cién y flexibilizacién de los mercados e
instituciones en el marco de un proceso
dinamico de ahorro e inversién;

iii) promocién del desarrollo y el for-
talecimiento del sistema de innovacién
nacional, estimulando la cooperacién, el
establecimiento de redes y alianzas entre
los diversos componentes del sistema, asi
como la adopcién de mecanismos novedo-
sos de financiamiento, articulados en

torno a las empresas, universidades, insti-
tutos tecnoldgicos, escuelas técnicas y
vocacionales, la banca de fomento y otros
agentes;

iv) incentivos para las actividades de
formacién de recursos humanos califica-
dos y para su capacitacién en nuevas
areas;

v) refuerzo de los estratos empresaria-
les, con miras a facilitar el acceso a la
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creacién, la importacién, la adaptacion y
la difusién de tecnologias y de ofrecer nue-
vas posibilidades alas empresas pequefias
y medianas;

vi) desarrollo de una infraestructura
de transporte y telecomunicaciones que
contribuya a la reorientacién del aparato
productivo y a su articulacién interna;

vii) unificacién de los criterios de las
politicas de fomento productivo, en parti-
cular en cuanto a sus vinculos con las
politicas de promocién de exportaciones,
de capacitacién, y de desarrollo producti-
vo y tecnolégico; esto exigird, entre otras
cosas, adaptar los instrumentos de promo-
ci6én al marco multilateral derivado de los
acuerdos de la Ronda Uruguay;

viii) creacién y consolidacién de los
marcos legales ylas entidades regulatorias
necesarias para la promocién de la compe-
tencia y lareglamentacién de mercados no
competitivos.

D. COMPETITIVIDAD Y
DESARROLLO DE SISTEMAS
DE INNOVACION

En documentos anteriores, la CEPAL ha
analizado aspectos importantes de los sis-
temas nacionales de innovacién, como la
difusién de tecnologia (CEPAL, 1995a, cap.
VIII), el fortalecimiento de la infraestruc-
tura tecnolégica (CEPAL, 1992b, cap. V) y el
financiamiento de las actividades de in-
vestigacién y desarrollo (CEPAL, 1990,
cap. V). Ademads, la CEPAL public6 en con-
junto con la UNESCO un documento
integramente dedicado al tema de los de-
safios de la educacién y la formacién de
recursos humanos, en el que se examina-
ban temas tales como la calidad, la
equidad, la pertinencia, el financiamiento
y las estructuras institucionales, y se ana-
lizaban a fondo la situacién regional y
casos concretos registrados en Asia y el
mundo industrializado (CEPAL, 1992a).

A continuacién, se examinarén sola-
mente las caracteristicas bdsicas del
sistema de innovacién, prestando particu-
lar atencién a la adaptacién institucional
de los institutos tecnolégicos, el control de
calidad y la capacitacion.

1. Fortalecimiento de los sistemas
nacionales de innovacién

Se entiende por sistema innovativo el con-
junto de agentes, instituciones y normas
de comportamiento de una sociedad que
determinan el ritmo de importacién, gene-
racién, adaptaciéon y difusién de
conocimientos tecnolégicos en todos los
sectores productores de bienes y servicios.
También forman parte de este sistema las
actividades de formacién de los recursos
humanos calificados necesarios para la
ejecucién de esas tareas, y su financia-
miento.

Entre los factores que influyen en el
funcionamiento del sistema deinnovacién
de una sociedad —junto con su grado de
madurez cientifico-tecnolégica— estan el
régimen de incentivos macroeconémicos
y el marco regulatorio en el que operan los
agentes econémicos. La operacién de di-
cho sistema refleja asimismo, y en gran
medida, los rasgos de la “cultura” empre-
sarial, juridica y normativa, integrada por
los modelos de organizacién adoptados
por las empresas y los vinculos que crean
entre si al establecer contratos, tanto con el
sector publico como con las instituciones
de investigacién y desarrollo.

Los sistemas de innovacién operan
tanto a nivel nacional como a escala secto-
rial y regional. Se habla, por ejemplo, del
sistema de innovacién que sirve de base a
la industria forestal sueca o finlandesa, a
la industria de celulosa y papel chilena o
brasilefia, y al complejo productivo de una
determinada region. Existen sistemas de
innovacién muy consolidados, con prop6-
sitos claramente definidos de fomento de
la competitividad sistémica, y sistemas
muy fragmentados y débiles, carentes de
profundidad y objetivos.

Se ha observado una evidente interde-
pendencia entre la competitividad y el
grado de coherencia y profundidad del
sistema de innovacion de un pais o de una
determinada actividad industrial. Este te-
ma ha sido objeto de numerosos trabajos,
en los que se ilustra cémo influye en la
competitividad internacional de una de-
terminada industria la interdependencia
sistémica que se establece entre el régimen
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de incentivos, el desarrollo de las indus-
trias de apoyo, la demanda interna, la
disponibilidad de factores, y lamorfologia
y el comportamiento del mercado (Porter,
1990).

La interdependencia sistémica y el
concepto de sistema de innovacién nacio-
nal o sectorial utilizado en este caso tienen
muchos puntos en comiin, como se obser-
va en el gréfico VI1. En el modelo de
interdependencia sistémica alli descrito se
observan “flujos de entrada” y “flujos de
salida” que vinculan a empresas, institu-
ciones educativas, bancos de fomento,
organismos de investigacién y desarrollo,
y otros agentes, tanto nacionales como ex-
tranjeros. Los vinculos sistémicos
constituyen o podrian llegar a constituir
mercados, con diversos grados de des-
arrollo, adecuacién y consolidacién.

El grado de madurez de esos merca-
dos depende de la base cientifico-
tecnolégica de la sociedad y de variables
tales como el desarrollo de los mercados
de capitales y de la medida en que contri-
buyenal financiamiento delas actividades
de innovacién que implican riesgos difici-
les de evaluar. En paises como los
latinoamericanos y caribefios, donde gran
parte de las nuevas tecnologias esta incor-
porada en bienes de capital importados o
proviene de licencias internacionales, hay
un mercado de tecnologia de origen exter-
no (flecha que une “Tecnologia del
exterior” con “Empresas”) queacttiacomo
vinculo entre las industrias que integran el
sistema de innovacién nacional y sus pa-
res en el extranjero (que pueden otorgar
licencias), con firmas de ingenieria y con-
sultoria de terceros paises (que pueden
proporcionar “paquetes” tecnolégicos o
incluso plantas “llave en mano”), con
agentes financieros que otorgan cartas de
crédito para que las empresas productoras
de bienes de capital del mismo pais pue-
dan venderlos en el exterior, e incluso
con instituciones educativas o de inves-
tigacién y desarrollo del mundo
industrializado.

Las demaés flechas que aparecen en el
gréfico se refieren a otros “mercados” del
sistema de innovacién; por ejemplo, los
que vinculan a los organismos locales de

investigacién y desarrollo conindustriasy
empresas agropecuarias o los que ponen
en contacto a las instituciones de capacita-
cién de recursos humanos calificados con
empresas productoras de bienes o servi-
€ios.

En el caso de los paises de la regién,
muchos de estos mercados simplemente
no existen o tienen un desarrollo muy in-
cipiente. Por lo tanto, el objetivo de las
politicas de desarrollo productivo deberia
ser precisamente la creacién y el desarrollo
de esos mercados, mediante el estableci-
miento de vinculos de interdependencia
entre proveedores y usuarios de tecnolo-
gia, la provisién de recursos financieros
destinados a un proceso de innovacién en
que el sector puiblico comparta los riesgos
con el sector privado, y la formacién de
recursos humanos calificados para la in-
vestigaciény laadaptaciénde tecnologias.

Una forma particularmente importan-
te de intervencién ptblica con estos
objetivos, en paises como los de la region
con una rica base de recursos naturales, es
la promocién de actividades o redes que
tiendan aaglutinarse en tornoa unrecurso
clave. Tales redes o “cadenas de valor”
incorporan importantes magnitudes de
valor agregado derivadas de economias
de articulacién por sus encadenamientos
“hacia atras” con actividades proveedoras
de insumos o “hacia adelante” con activi-
dades de base tecnolégica o estructura de
gestion similar. Hay variados ejemplos de
este tipo de estrategia en paises desarrolla-
dos (en torno a la celulosa y.papel en
Finlandia, a la agroindustria en Dinamarca,
a las telecomunicaciones en Francia, a los
productos energéticos en Holanda, a la
minerfa en Canad4, a los distritos indus-
triales del norte de Italia) y también
algunos ejemplos exitosos en la regién (como
el de la industria del calzado en Brasil).

El incremento de la productividad
estd ligado a la innovacién, el fomento
tecnoldgico y la promocion de la calidad.
La flexibilizacién de horarios, contratos y
actividades, entre otras cosas, puede ser
un aspecto clave de la productividad,
especialmente en lo que respecta a la eli-
minacién de tareas superfluas, procesos
que se siguen realizando por inercia o
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Graéfico VI-1
EL SISTEMA NACIONAL DE INNOVACION
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legislaciones que no se han adaptado alas
nuevas realidades.*> Por ejemplo, se po-
dria proceder a una modificacién de las
leyeslaborales que creara posibilidades de
innovacién y concertacién en las empre-
sas, lo que a su vez contribuiria al
incremento de la productividad (véase el
recuadro VI.2). Los salarios participativos
son una interesante opcién propuesta con
tal objeto (CEPAL, 1992b).

Cabe sefialar que en muchos paises de
la regién se estan realizando experimentos
que apuntan en la direccién indicada. En
Colombia se ha propuesto adoptar una
politica destinada a fomentar la innova-
cién, la competitividad y el desarrollo
tecnolégico en el sector productivo, me-
diante el refuerzo de las redes de
informacién, el mejoramiento de la cali-
dad y la proteccién de la propiedad
intelectual. Asimismo, se contempla la
creacién de centros de desarrollo produc-
tivo y tecnolégico sectoriales y regionales,
que contarian con financiamiento ptublico
y privado, y deberian actuar como princi-
pal pilar de apoyo de las redes de
innovacién.

Es imprescindible que exista una mi-
nima infraestructura cientifico-
tecnolégica, con un alto grado de cohesién
interna y estrechamente vinculada al apa-
rato productivo. Por lo tanto, es muy
importante que se dé respaldo a la crea-
cién de centros de investigacién y difusién
de tecnologia para diversos sectores, y
centros de fomento de la calidad, disefio y
técnicas de gestién, entre otros.

La provisién de fondos ptblicos para
las actividades de investigaciénbdsica que
realicen dichas instituciones y de fondos
publicos y privados para las investiga-
ciones aplicadas, asi como el
autofinanciamiento de las tareas de exten-
sién en el caso de las empresas grandes y
el cofinanciamiento en el de las PYME cons-
tituyen pasos importantes en el
establecimiento de un sistema nacional de

innovacién. También serfa conveniente
que se adoptaran politicas ptiblicas con el
objeto de mejorar la articulacién de oferta
y demanda de tecnologia, acelerar la difu-
sibn de informacién tecnolégica y
comercial, y contribuir al surgimiento de
mercados regionales (subnacionales) de
tecnologia y mano de obra calificada. La
profundizacién del mercado de capitales
es otro factor que puede facilitar las inver-
siones en tecnologia, mediante la creacioén
de seguros de garantia para inversiones
riesgosas y un sistema de capital que las
respalde, y la mayor participacién de la
banca privada y multilateral en estas acti-
vidades.

Algunos paises de la regién han co-
menzado a aplicar politicas que ofrecen
estimulos especialesalasexportaciones de
ingenieria, servicios y manufacturas con
un alto componente de disefio. Asimismo,
han adoptado modalidades de provisién
de subsidios a la pequefia y mediana
empresa con el objeto de financiar par-
cialmente consultorias para la
modernizacién de la gestién, procesos in-
dustriales, procesos de normalizaciény de
control de calidad, preparacién de proyec-
tos de inversién, presentacién de
proyectos ante labanca privada y viajes de
negocios. Los gobiernos también han co-
menzado a conceder un mayor niimero de
becas de posgrado, tomando en cuenta las
prioridades de los paises en materia de
tecnologia (Rosales, 1995).

2. Normas y estindares
internacionales

En respuesta a la creciente exigencia de
productos de calidad en los mercados in-
ternacionales, los pafses de la regién han
comenzado a conceder cada vez mas im-
portancia a este factor, que se toma en
consideracién en las politicas de fomento
de la produccién y las exportaciones. En
efecto, los incentivos a la calidad pueden

43 Aunque las economfas de la regién han adoptado estrategias de economia abierta y de insercion
internacional y han dejado de aplicar los modelos de economia cerrada, atin existe un extensolegado
de estos ltimos, que se refleja en numerosas leyes y normas de economia cerrada que dificultan las
actividades innovadoras de los actores publicos y privados. Algo similar ocurre con los procesos de
desregulacién y privatizacién de algunos servicios publicos, llevados a cabo sin las enmiendas

pertinentes de la legislacién.
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contribuir a un incremento de la pro-
ductividad y a una gradual adaptacién
a estandares internacionales mds es-
trictos.

Los programas de perfeccionamiento
del disefio despiertan gran interés, como
ha ocurrido en la politica industrial en
Brasil.* A esto se suma el hecho de que el
proceso de apertura comercial ha puesto
de manifiesto las exigencias de los consu-
midores conrespecto adisefioy calidad de
los productos. Laadopciénde controles de
calidad en las empresas permite moder-
nizar las técnicas de gestién y, sobre todo

en las pequefias y medianas, racionalizar
los gastos y aprovechar mejor los incenti-
vos disponibles, alos que en muchos casos
no se recurre ya sea por desconocimiento
o por deficiencias administrativas.

La existencia de empresas privadas
especializadas en certificacion de calidad
favorece la competencia dentro de un de-
terminado sector, y permite que el sector
publico se concentre en la funciones de
regulacién y supervisién. La acentuacién
de la competencia en el mercado permite
alas autoridades contar con méds opciones
de control a la hora de seleccionar a los

4 Tstos incluyen subprogramas generales (concientizacién, promocién y difusién; informacién, nor-
malizacién y proteccion legal; capacitacion de recursos humanos; integracion y fortalecimiento de
la infraestructura para el disefio; articulacién y fomento) y subprogramas especificos (segmentos
industriales, comerciales y de servicios; programas federales, regionales, estaduales y municipales;
programas orientados a la microempresa y artesania).
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laboratorios que deben encargarse de la
fijacién de estandares.

En vista de la distribucién de bienes
y servicios a nivel internacional, la for-
macién de consumidores exigentes
deberia figurar entre los objetivos de las
politicas de fomento de la calidad, que
también deberfan apuntar a la supera-
cién de las diferencias entre la calidad de
los productos de exportacién y para el
mercado interno, diferencias que pueden
llegar a ser muy marcadas. Por consi-
guiente, la legislacién sobre normas de
calidad de bienes y servicios, y de protec-
cién al consumidor es un importante
factor del fomento de la calidad y la com-
petitividad.

3. Cambios institucionales en
las entidades ptiblicas
de desarrollo
tecnolégico

El grueso de los gastos relacionados con
tecnologia en la regién responde a la
asignacién de recursos a centros de de-
sarrollo del sector ptblico, que en la
mayoria de los casos no son objeto de eva-
luaciones periédicas de rendimiento ni de
pertinencia. Esto ha llevado a proponer,
como medida importante de politica tec-
nolégica, una reorientacién de esos
centros basada en la vinculacién de los
recursos a resultados evaluables mediante
indicadores de desempefio. Es probable
que esto conduzca a un aumento de la
participacién del sector privado en la ges-
tién y el financiamiento de estos centros,
lo que les daria mas autonomdia y flexibili-
dad en lo que respecta al manejo de los
fondos (Rosales, 1994). Sin embargo, la
privatizacién no basta por si sola para re-
alzar la eficacia en la asignacién de los
recursos; por lo tanto, resulta imprescindi-
ble definir 4reas de actividad y asignar
tareas a los agentes participantes, en fun-
cién de la rentabilidad privada y social de
las actividades. En el sector agricola no ha
resultado eficiente la privatizacién de los
centros experimentales de los institutos
tecnolégicos y, una vez comprobado el
error de privatizar un sector que presenta
muchas externalidades, tener que dar

marcha atrds. Por razones similares, tam-
poco parece prudente privatizar
entidades que desempefian funciones de
regulacién estrechamente vinculadas a la
incorporacién a importantes mercados
externos, entre otras las encargadas del
control zoosanitario, fitosanitario y de
calidad.

Por el mismo motivo, la adopcién de
criterios de mercado en la direccién de los
centros tecnoldgicos debe ser ante todo
gradual; ademads, debe realizarse en fun-
cién de la rentabilidad y la naturaleza de
las actividades de investigacién. Por ejem-
plo, las investigaciones bésicas realizadas
en los sectores forestal, minero y pesquero
en la etapa precompetitiva han sido muy
rentables desde el punto de vista econdmi-
co y social en varios paises, pero para
lograr ese resultado fue necesario que con-
taran con subsidios publicos durante
mucho tiempo; sin dichos subsidios, no
habria sido posible realizarlas y los expor-
tadores del sector privado no habrian
contado consu fundamental aporte al des-
arrollo de la competitividad.

En tal sentido, la transicion del actual
sistema de financiamiento préacticamente
garantizado de la oferta ptblica de tecno-
logia a una mayor competencia por la
obtencién de fondos sobre la base de pro-
yectos evaluables, proceso en el que se
reflejan las diversas etapas de la investiga-
cién tecnolégica -basica, precompetitivay
competitiva~ debiera traducirse en una
mayor rentabilidad social de los recursos,
en un mayor dinamismo y en un mayor
contacto de los centros de investigacién
con la base productiva. El favorecer en la
evaluacién a los proyectos que cuenten
con financiamiento de empresas privadas
puede contribuir al establecimiento de ese
vinculo con las empresas, y su situacién
productiva y tecnoldgica concreta.

En vista de las caracteristicas ya anali-
zadas de la competitividad, se deberfa dar
apoyo a la propagacion de las innovacio-
nes, las alianzas con fines de desarrollo
productivo y tecnoldgico, la subcontrata-
cién, las cadenas productivas, las
empresas proveedoras de tecnologia, y la
adaptacién y difusion de tecnologia, entre
otras modalidades.
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4. Actividades de extensién

La experiencia adquirida a nivel interna-
cional demuestra que en los sectores
industrial y agricola las actividades de ex-
tension estimulan notablemente la
demanda. Mientras el mercado de tecno-
logia no haya madurado todavia, el sector
publico puede encargarse de esta funcién
y,alavez, de fortalecer los contactos entre
los agentes que operan en este campo.
Enlosultimos afios, la CEPAL ha venido
proponiendo un programa masivo para
acelerar la difusién de tecnologias corres-
pondientes a la “mejor practica”,
mediante visitas a fabricas o empresas ex-
tranjeras que las apliquen, financiadas
conjuntamente por los sectores publico y
privado (CEPAL, 1994b). En Chile el gobier-
no ya inicié6 un programa de este tipo,
como parte del cual se han organizado 40
“misiones tecnoldgicas” en menos de un
afio; segtin los organizadores, las empre-
sas se han mostrado muy satisfechas con
el programa, realizado a un bajo costo y
que aparentemente ha dado excelentes
resultados en términos de productividad.

5. Capacitacién y formacién
profesional

El trabajador medio de la regién apenas
recibe de dos a cuatro semanas de capaci-
tacién en sus 45 afios de vida profesional,
lo que se compara con las 20 a 25 semanas
que recibirfa si se asignara el 1% de la
planilla de sueldos y salarios a este rubro,
de acuerdo con las normas internacionales
sobre la materia. Ademds de ser tan limi-
tadas, las actividades de capacitacion y
formacién profesional son inadecuadas y
obsoletas, y no forman parte de un todo
coherente que las vincule a las empresas y
la educacién técnica secundaria.

En términos generales, se podria decir
que la capacitacién tiene los siguientes
objetivos: i) adaptar los recursos humanos
a las exigencias de la competitividad,
sobre todo con el fin de elevar la produc-
tividad y los ingresos de los trabajadores
menos calificados; ii) adaptar la estructura
productivay laboral a los bruscos cambios
externos, y iii) reducir a un mfnimo los

efectos adversos de dichos cambios en lo
que respecta a la distribucién del ingreso
(Paredes, 1994).

Se ha observado que incluso en los
paises mds desarrolladolas actividades de
capacitacion tienden a concentrarse en las
empresas mds grandes, y en los emplea-
dos con més educacién y de mayor rango,
y relegan a un segundo plano a la fuerza
laboral menos calificada y a los desem-
pleados. Por otra parte, suelen contar con
financiamiento prociclico, lo que limita la
movilidad y la reconversién laboral preci-
samente cuando son mas necesarias.
Ademads, generalmente son de cardcter
especifico, por lo que no contribuyen a la
movilidad de los trabajadores.

Por lo tanto, el perfeccionamiento del
mercado de capacitacién es otro eje de la
politica de desarrollo productivo y debe-
ria ocupar un lugar importante en las
agendas nacionales, tanto en términos de
recursos como en el plano institucional.
Adn queda mucho por hacer en lo que
respecta a la cobertura, la calidad de la
oferta, la flexibilidad institucional, la arti-
culacién con las empresas, y la adecuacién
de las etapas y los programas de estudio a
la demanda.

Es indispensable propiciar un aumen-
to significativo de los gastos de las
empresas en capacitacion, mediante la
reorientacién de los incentivos tributarios
y financieros. También convendria modi-
ficar ciertos aspectos del funcionamiento
de las instituciones ptiblicas de capacita-
cién, mediante una mayor participacién
de las empresas y las agrupaciones empre-
sariales en la definicién de sus
orientaciones, la adopcién de criterios de
mercado en su gestion y la vinculacién de
los programas de capacitacién a las priori-
dades tecnolégicas. Por lo tanto, habria
que otorgar primordial atencién a los me-
canismos que fomentan la demanda de
capacitacion (véase el recuadro VL.3).

El perfeccionamiento del mercado de
capacitacién exige una mayor articulacién
de la oferta y la demanda; la adopcién de
normas sobre contenido, calidad y perti-
nencia, y la provisiéon de mejores
incentivos. Esta tarea se realizard con me-
nor costo y dard mejores resultados si se
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actia en instancias tripartitas, con organi-
zaciones de empresarios y trabajadores.
Para realzar la pertinencia de la capa-
citacién es importante que se facilite la
comunicacién entre las empresas y los
organismos ejecutores, de tal manera que
las primeras puedan dar a conocer sus
necesidades. Los vinculos entre las institu-
ciones de capacitacién y las que imparten
educacién técnico-profesional y educa-
cién técnica postsecundaria atdn son

débiles y en algunos casos no existen me-
canismos de homologacién de los
programas de estudios que permitan vali-
dar los cursos aprobados en unas y otras.
Este proceso se veria facilitado por la
existencia de un sistema de certificacién
de calificaciones, con participacién directa
de las empresas privadas y publicas, que
permitiera evaluar los conocimientos
adquiridos y en el que se aplicaran los
estandares reconocidos en el mercado de
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trabajo. Todo lo anterior contribuiria a
fortalecer el vinculo entre capacitacién, y
educacién secundariay técnica postsecun-
daria.

Por otra parte, el aumento de la cober-
tura, la calidad y la eficacia de la
capacitacién exige el mejoramiento de la
capacidad de formulacién y evaluacién de
politicas sobre la materia. Los objetivos de
activacién de la demanda, mayor coordi-
nacién de la oferta y refuerzo de los
vinculos entre las instituciones de capaci-
tacién y las empresas también son
importantes en este contexto. Paramejorar
la deteccién de las necesidades de capaci-
taciéon de las empresas y, por lo tanto,
realzar la pertinencia de las actividades de
formacién se podria recurrir a un mecanis-
mo de acuerdo con el cual las empresas
participantes se comprometan a aceptar
alumnos en practica y contratar a un
determinado nimero de beneficiarios
del programa a cambio del disefio y el
financiamiento de cursos (véase el re-
cuadro V1.4).

6. Politica educacional

La politica educacional debe considerarse
como otra dimensién clave de las estrate-
gias de fortalecimiento de los sistemas
nacionales de innovacién, dada la contri-
bucién esencial de los recursos a la
competitividad sistémica.

Los sistemas educativos y de capacita-
cién deben formar un todo coherente, para
cumplir con su doble funcién de preparar
a una fuerza de trabajo que dé apoyo alos
procesos innovativos a todos los nivelesy,
alavez, ofrecer oportunidades de desarro-
llo individual que realcen la equidad. Para
responder a este desafio, es necesario sub-
sanar las numerosas deficiencias que
presentan los sistemas educativos de la
regién y corregir muchas de sus tenden-
cias. S6lo asi sera posible mejorar su
calidad, equidad y pertinenciay establecer
una relacién mds arménica entre educa-
cién, formacién profesional y produccién
(véase el recuadro VL5).

E. POLITICAS DE FOMENTO DE
LAS EXPORTACIONES

1. Instrumentos de fomento de las
exportaciones y redes de
productores

El fomento de las exportaciones responde
a una serie de razones, entre las que cabria
destacar la necesidad de contrarrestar el
sesgo antiexportador caracteristico de los
aranceles; los efectos positivos de la activi-
dad exportadora para otros sectores; las
deficiencias de los mercados de capitales
que dificultan el financiamiento de esta
actividad, y las economias de escala y las
oportunidades de aprendizaje que ofrece.
Cuando no existe una politica activa de
promocién de exportaciones, éstas tien-
den a concentrarse en un ntimero limitado
de empresas y en productos con demanda
poco dindmica y mds vulnerables en los
mercados internacionales (CEPAL, 1995a).

Algunasdelas caracteristicas més des-
tacadas de las politicas sobre la materia
adoptadasenlaregion sonel trato especial
a las empresas exportadoras que les per-
mite adquirir insumos en condiciones
favorables y el apoyo a la exportacién de
nuevos productos o la penetracién de nue-
vos mercados, con incentivos moderados,
acotados en el tiempo y condicionados al
logro de determinadas metas en términos
de nuevos productos, montos 0o merca-
dos.*® |

Elapoyo institucional del sector ptibli-
co a la actividad exportadora también es
muy importante, sobre todo en las 4reas
de la informacién, el financiamiento y los
seguros; la capacitacién en gestién espe-
cialmente orientada a desarrollar la
vocacién exportadora del sector empresa-
rial, y la promocién de los productos de
exportacién en el exterior. También son
dignas de mencién las actividades de los
gobiernos en nuevas esferas vinculadas a
la exportacién, como las inversiones en el
exterior destinadas a promover los pro-
ductos nacionales, el establecimiento de
cadenas de comercializacién y las opera-

45 En CEPAL (1995a), capitulo V, se presenta un andlisis de los incentivos fiscales y financieros
vinculados a la promocién de exportaciones en América Latina.
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ciones conjuntas con empresas extranjeras
en los mercados de destino. Todas estas
actividades constituyen un nuevo campo
de accién que se ha comenzado a incorpo-
rar a las politicas de promocién de las
exportaciones (Rosales, 1994).

El concepto de redes ha ido adquirien-
do una importancia cada vez mayor en el
contexto de la actividad productiva, sobre
todo enrelacién con las exportaciones. Por
consiguiente, la internacionalizacién pro-
ductiva podria concebirse como un
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conjunto de redes y alianzas estratégicas
entre empresas de un mismo pais y de
éstas con empresas extranjeras. El sector
exportador funciona cada vez més como
una red o un circuito integrado, compues-
to por los siguientes eslabones: provisién
de insumos, produccién, transporte, im-
portacién, distribucién, comercializacién,
provision de financiamiento al importa-
dor y al cliente, y servicios juridicos y
financieros. La competitividad de un pro-
ducto depende indudablemente de la
eficacia de cada uno de estos eslabones,
circunstancia que conviene tener presente
en la formulacién de politicas y la adop-
cién de incentivos.

El notable incremento de las inversio-
nes en el sector minero, por ejemplo,
coincide con un mayor grado de elabora-
cién local de los productos de dicho sector
y una mayor articulacién productiva in-
terna, todo lo cual tiene efectos
multiplicadores que incrementan el valor
agregado. Algo similar ocurre en algunas
actividades agricolas, forestales y pesque-
ras, lo que plantea la posibilidad de una
industrializacién orientada al sector exter-
no y basada en la explotacién de los
recursos naturales; ésta se fortaleceria pos-
teriormente mediante la incorporacién de
conocimientos y tecnologia en toda la
cadena de produccién y distribucién, in-
cluidos los servicios pertinentes (véase el
recuadro V1.6).

El desarrollo industrial moderno, arti-
culado en torno a cadenas productivas,
exige prestar atencién no s6lo ala produc-
cién de bienes, sino también a toda la
gama de servicios vinculados a la produc-
cién, tales como mantenimiento;
reparacidn; asesoria industrial, tecnolégi-
ca,administrativa y financiera; programas
de computacién, e ingenieria de disefio y
de procesos. Esto lleva a reconocer, en pri-
mer término, la importancia de fomentar
los eslabonamientos productivos y de ser-
vicios, mediante la especializacién y la
subcontrataciéon de tareas, en el marco de
alianzas estratégicas con proveedores, y
redes de comercializacién y transporte,
consumidores e incluso competidores. En
segundo término, conduce al reconoci-
miento de la necesidad de evaluar la

pertinencia de los incentivos a las ventas
externas, en vista de la importancia de las
redes en la esfera de las exportaciones.

En los casos exitosos de exportacion
basada en la explotacién intensiva de re-
cursos naturales, convendria afianzar las
ventajas logradas en lo que respecta tam-
bién a los insumos, los bienes de capital,
las tecnologias y los servicios conexos.
Por lo tanto, se recomienda modificar
gradualmente la composicién de las
exportaciones, e incluir en ellas productos
con mayor valor agregado y tecnologia
incorporada, cuyos mercados sean més di-
namicos, se caractericen por precios mas
estables y presenten un menor riesgo de
proteccionismo, lo que reduciria la vulne-
rabilidad del conjunto de productos de
exportacion.

Lo anterior no deberia traducirse en
una polarizacién de las actividades de ex-
portaciéon en productos primarios e
industriales, dado que lo mas importante
es la produccién de bienes que supongan
un empleo intensivo de conocimientos y
tecnologfa, asi como la creacién de redes
productivas y de servicios articuladas en
torno a las exportaciones.

En el sector agricola, la distincién
convencional entre productos elabora-
dos y no elaborados no responde
necesariamente al volumen de valor
agregado. En muchos casos, los prime-
ros suponen procesos bastante
complejos de produccion, cosecha, selec-
cién, clasificacidén, control de calidad,
conservacién y transporte. Los mercados
de estos productos suelen ser bastante
exigentes en materia de calidad y presen-
tacién, por lo que se requieren servicios
complementarios del proceso productivo,
que incrementen el valor agregado y acen-
tien la incorporacién de conocimientos
técnicos (CEPAL, 1993a).

En la préctica, la incorporacién de
innovaciones tecnolégicas en la dis-
tribucién de productos agricolas
(almacenamiento, refrigeracién, transpor-
te, puertos, etc.) y en la prospeccién y la
explotacién mineras, incluida la protec-
cién del medio ambiente, son ejemplos de
incremento del valor agregado de las ex-
portaciones del sector primario, en
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muchos casos mediante la adopcién de
tecnologias de vanguardia a nivel interna-
cional.

2. Reorientacién de las instituciones
vinculadas a la promocion de
exportaciones

Las instituciones ptiblicas encargadas de
la formulacién y aplicacién de las politicas
de desarrollo de las exportaciones no han
evolucionado de acuerdo con la intensi-
dad de la internacionalizacién de las
economias de la regi6n.* De alli el énfasis
en adaptar el ritmo de trabajo y el desem-
pefio de los organismos de promocién, los
ministerios pertinentes y las cancillerias a
la nueva realidad. Este proceso deberia
realizarse en coordinacién con las organi-
zaciones de exportadores, para que el
sector privado dé un activo respaldo a las
politicas de promocién del comercio, de
desarrollo tecnoldgico y de capacitacién,
algunas de las cuales habra que ir adap-
tando gradualmente a los acuerdos

multilaterales adoptados en el marco dela
Ronda Uruguay (véase el recuadro V1.7).

En este contexto, serfa muy ttil formu-
lar estrategias nacionales que cuenten con
un respaldo consensual e incluyan metas
especificas definidas por el sector privado
para la promocién del comercio y las in-
versiones por regiones y mercados. Esto
permitiriala ejecucién unificada y oportu-
na de las tareas de promocién del
comercio, conquista y defensa de merca-
dos, y exploracién de novedades
tecnolégicas y nuevas posibilidades.

El sector pblico puede hacer un aporte
fundamental al fomento de las exporta-
ciones que consista en crear condiciones
conducentes al crecimiento y la estabili-
dad econémica; dar una orientacién global
a los incentivos que reduzca el sesgo
antiexportador y permita adquirir insumos
encondiciones favorables, y prestar apoyo
institucional a la actividad exportadora,
sobre todo en lo que respecta a la difusién
de informacién, la provisién de financia-
miento, los seguros de exportacién y la

46 Esto se refleja, entre otras cosas, en la nula o reducida atencién que se presta en las politicas de
promoci6n a las exportaciones de servicios, sector muy dindmico y estrechamente vinculado a las
innovaciones tecnolégicas y que, ademads, constituye uno de los factores determinantes de las
crecientes inversiones externas que realizan los paises en la misma regién.
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promocion de productos en el exterior
(Rosales, 1995). Sin embargo, esto no basta
para que un pafs inicie un proceso de in-

ternacionalizacién en el 4mbito
productivo y de fortalecimiento de las ex-
portaciones. Para que esto ocurra, las
actividades mencionadas deberian com-
plementarse con inversiones enel exterior,
participaciénenredes de comercializacién
y operaciones conjuntas con empresas de
los mercados de destino; asimismo, habria

que otorgar particular importancia a las
tareas de promocién, al realce dela calidad
y a la diferenciacién de marca.

Los adelantos logrados en los tltimos
afos en materia de acuerdos de libre co-
mercio y esquemas de integracién
imponen nuevas metas a las politicas co-
merciales y de fomento de las
exportaciones, entre otros la unificacién
gradual de los incentivos y la armoniza-
cién de las normas técnicas, aduaneras,
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sanitarias y ambientales. Asimismo, exi-
gen la aplicacién de enfoques integrados
al comercio, la inversion y el desarrollo
de infraestructura, lo que abre nuevas
posibilidades de disefio de instrumentos
de promocién de la inversién privada
acordes con los objetivos de transforma-
cién productiva y el regionalismo
abierto.

F. COLABORACION Y
FORTALECIMIENTO DE LA
BASE EMPRESARIAL

La internacionalizacién en el &mbito pro-
ductivoimpone lanecesidad de establecer
vinculos de colaboracién entre los sectores
publico y privado. Entre otras cosas, ésta
puede acentuar la influencia del aparato
productivo de un pais en las redes mun-
diales de produccién, comercializacién y
transporte vinculadas a la oferta de pro-
ductos de exportacién y estimular la
creaciéon de sociedades mercantiles
nacionales, dentro del marco de una poli-
tica comercial més activa.

Convendria, entonces, aumentar los
recursos ptiblicos dedicados a actividades
de fomento, a la concesién de incentivos
adecuados, a estimular las inversiones de
las asociaciones empresariales en esta
drea, y al fortalecimiento de la coordina-
cién entre los sectores ptblico y privado
en la promocién de la imagen del pais en
el extranjero.

La colaboracién entre agentes publi-
cos y privados puede facilitar
notablemente la creacion de centros priva-
dos de transferencia de tecnologia,
orientados a sectores especificos, y que
cuenten con el respaldo de sindicatos y
asociaciones empresariales. Otra posibili-
dad digna de consideracion es la creacién
de entidades tripartitas que realicen acti-
vidades de fomento de la productividad y
la innovacién tecnolégica.

La variable territorial es indudable-
mente un factor fundamental de una
auténtica transformacién productiva,
tanto en lo que respecta a la adopcién
de innovaciones tecnolégicas como a las
politicas de fomento. Esto explica la im-

portancia de dotar a los gobiernos regio-
nales y locales de la estructura
institucional, la capacidad técnica y los
recursos necesarios para crear oportuni-
dades de concertacién estratégica entrelos
agentes socioecondmicos, y para focalizar
adecuadamente las politicas de apoyo ala
pequefia y mediana empresa, sobre todo
facilitando su acceso a servicios modernos
(Alburquerque, 1995).

Con una visioén prospectiva, conven-
dria analizar los posibles efectos de la
reconversién productiva que van impo-
niendo gradualmente el proceso de
globalizacién y los acuerdos de libre co-
mercio en el plano territorial. Se considera
necesario superar la dispersién que suele
caracterizar a la intervencién del sector
publico enlas regiones con fines de fomen-
to productivo, para lo cual habria que dar
una mayor coherencia a los instrumentos
de desarrollo productivo, tecnolégico y de
formacién profesional. Es posible que en
ciertos casos, cuando ya exista una base
empresarial, la creacion de institutos de
desarrollo regional sobre la base de una
colaboracién entre los sectores ptblico y
privado, universidades e institutos tecno-
l6gicos, contribuya a potenciar el
desarrollo y a fortalecer las asociaciones
de empresarios, por lo que también podria
contribuir a realzar la eficacia de las poli-
ticas de desarrollo productivo, dado que
el gobierno contaria con interlocutores
regionales vélidos.

Como una manera de facilitar el logro
de esos objetivos, el sector ptiblico podria
otorgar rebajas tributarias acotadas a las
empresas que se comprometan a estimu-
lar la actividad gremial. Estos recursos
podrian destinarse a prestar apoyo técnico
a agrupaciones de productores y exporta-
dores, con el fin de ampliar su capacidad
de andlisis técnico y comercial, y de las
relaciones econémicas internacionales en
general. La tecnificacién y el fortaleci-
miento de la actividad gremial,
especialmente de los trabajadores de em-
presas exportadoras, permitiria que el
sector publico contara con interlocutores
mas documentados y capaces de presentar
propuestas concretas, lo que se traduciria
en una mayor capacidad general de
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formulacién de estrategias de comercio
exterior y desarrollo productivo.

Siempre en el plano institucional, po-
dria considerarse la posibilidad de crear
centros de fomento de la productividad
y la competitividad, encargadas del mo-
nitoreo dela capacidad competitiva, y de
las tendencias tecnoldgicas y comercia-
les de un determinado sector, a fin de
tomar debidamente en cuenta la di-
mensién internacional en la adopcién de
medidas a nivel nacional. Se trataria de
centros de cardcter tripartito, integrados
por el gobierno, universidades e institu-
ciones tecnoldgicas, por una parte y por
organizaciones empresariales y de traba-
jadores, como representantes del sector
privado.

En relacién con la propuesta anterior,
se observa un creciente interés por el
desarrollo de mecanismos conjuntos de
formulacién y, sobre todo, de aplica-
cién de politicas. Algunos ejemplos de
mecanismos de esta naturaleza son el
Consejo Nacional de Competitividad de
Colombia, el Foro de Desarrollo Producti-
vo de Chile y la Camara Ejecutiva
Estructural de Brasil.’

G. FOMENTO DE LA COMPETENCIA
Y REGULACION DE
MONOPOLIOS

1. Mercados competitivos

El fomento de la competencia, compo-
nente esencial del desarrollo productivo,
puede darse simultdneamente en varios
ambitos: i) desregulacién de los merca-
dos competitivos, que constituyen la
mayoria; ii) regulacién de los mercados
dominados por monopolios naturales o
con otras deficiencias en materia de or-
ganizacién industrial, pocos pero muy

determinantes del bienestar individual
y de la competitividad internacional, y
iii) profundizacién y ampliacién de la
cobertura de mercados incipientes o
poco desarrollados, como los de tecno-
logia, capacitacién y capitales de largo
plazo.

Para que puedan aprovecharse al
méximo las posibilidades de asignacién
mas eficaz de los recursos que ofrecen los
mercados, éstos deben ser competitivos,
transparentes y de f4cil acceso; ademads,
deben conducir a una reduccién de las
rentas econémicas, es decir las que no se
derivan de actividades productivas sino
de operaciones especulativas y monopé-
licas o de diferencias en el poder de
negociacién o el acceso a la informacién.
La creacién de nuevos mercados, el for-
talecimiento de los ya existentes cuando
sea posible y la regulacién de los més
importantes son aspectos esenciales de
una politica de desarrollo productivo
basado en sus mecanismos. La democra-
tizacion del acceso a los mercados, el
incremento de su eficacia y transparen-
cia, y la atenuacién de la tendencia a la
concentracién econémica son alternati-
vas valiosas, que permiten realzar la
eficiencia, la competitividad y la equi-
dad.®®

El sector ptblico debe tener una
capacidad reguladora que le permita
influir tanto en la estructura de los mer-
cados, evitando las practicas no
competitivas, como en los resultados de
su operacidén, para que éstos puedan
actuar en forma competitiva. En gene-
ral, la politica mé4s adecuada para
estimular la eficiencia es la destinada a
fomentar la competencia, aunque cuan-
do esto no es posible la regulacién
oportuna también puede dar resultados
satisfactorios.

47 Deconformidad conlodispuestoenlaresolucién549(XXV),1a CEPALsigue de cerca estas actividades

y participa en algunas de ellas.

48 Hay una amplia gama de medidas que, ademaés de contribuir a realzar la competitividad, tienen
efectos positivos relacionados con la equidad. Entre otras, cabe mencionar las destinadas a perfec-
cionar los mercados de tecnologia; facilitar el acceso de los trabajadores al mercado de capacitacién;
superar la segmentacién del mercado de capitales, sobre la base del mayor acceso de la pequefia y
mediana empresa al crédito, y mejorar las relaciones entre contratistas y proveedores, y entre

exportadores directos e indirectos.
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2. Naturaleza y objetivos de la
regulacién

Hay dos casos de deficiencias del mercado
en que sejustifica la adopcién de medidas
de regulacién basadas en criterios econé-
micos. En primer lugar, cuando hay una
diferencia entre el precio y los costos mar-
ginales, y no se dispone de opciones
competitivas (monopolios naturales) y, en
segundo término, cuando hay otras opcio-
nes, pero no son eficientes debido a la
existencia de externalidades o al desigual
acceso a la informacién.

Ademads de la regulacién econémica
existe la regulaciéon social, que permite
contrarrestar una amplia gama de efectos
colaterales y caracteristicas externas delas
actividades econémicas que se relacionan
con la salud, el medio ambiente, la seguri-
dad de los trabajadores y el interés de los
consumidores. Entre otras cosas, este tipo
de regulacién puede consistir en la adop-
cién de medidas antidiscriminatorias
destinadas a proteger los derechos de los
ciudadanos.

La regulacién econémica puede tener
diversos objetivos, no siempre compati-
bles. El més importante de todos es el
fomento de la competencia, entendida co-
mo un fin en s{ misma o como un
mecanismo que permite incrementar la
eficiencia individual y colectiva. A juicio
de varios autores, las empresas ptblicas y
privadas son més eficientes cuando estan
expuestas a la competencia. Por lo tanto,
cuando la competencia aumenta en res-
puesta a la regulacién o desregulacién,
también aumenta la eficiencia.

Segtn otros autores, la competencia
no es un fin en si misma, sino un medio
para realzar la eficiencia econémica,
entendida como la maximizacién de la
suma del valor actual del excedente de los
consumidores y los productores. En esta
definicién se toma en cuenta la relacién
de sustitucion (trade-off) existente entre
eficiencia estética y dindmica, dado que la
reduccién del bienestar puede ser acepta-
ble siempre que la estructura o el
comportamiento del mercado que la
provocan contribuyan a incrementar la
eficiencia a largo plazo; esto sélo es

posible cuando dicho incremento no
tarda demasiado en producirse y la tasa
de descuento social no es demasiado
alta. Esta definicion pone de relieve la
importancia de aumentar la competitivi-
dad de las empresas, superior incluso a
la de adoptar politicas de fomento de la
competencia.

3. Regulacién de los monopolios
naturales

La existencia de un solo oferente en una
rama de actividad constituye la alternati-
va menos costosa de produccién cuando
se dan importantes economias de escala o
de alcance en todas las etapas del proceso
y los costos irrecuperables derivados de
inversiones irreversibles son muy eleva-
dos, todolo cual da origen a un monopolio
natural. Sin embargo, la falta de condicio-
nes competitivas puede conducir a un
abuso de la posicién monopélica que re-
dunde en la reduccién de la eficiencia en
la asignacién de recursos, la competitivi-
dad de la industria y el bienestar de los
consumidores; esto justifica la adopcién
de medidas de regulacién y plantea dile-
mas de politica ptiblica atin no resueltos
en la practica.

Factores institucionales y de
competencia

En los casos de monopolio natural la
concentracién de la produccién en un
solo agente evita las duplicaciones inefi-
caces de funciones. Aunque la
competencia podria aparecer como
opuesta a la produccién eficiente, inclu-
so en estos casos existe un potencial
competitivo.

El grado de integracién horizontal y
vertical, la existencia de derechos legales
exclusivos, la concentracién de la oferta y
elnimero de oferentes independientes de
servicios con caracteristicas de monopolio
natural condicionan la aparicién de barre-
ras de entrada. Por consiguiente, para
propiciar la competencia en los casos de
privatizacién de empresas monopdlicases
conveniente que ésta sea precedidade una
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reestructuracién de la respectiva activi-
dad. Esta deberia basarse en una
distincién entre las actividades competiti-
vas y las que atin presentan caracteristicas
monopolicas; de ese modo, se evitan los
subsidios cruzados y la proteccién de la
ineficiencia en las primeras. La distincién
mencionada puede realizarse mediante la
creacibn de empresas en ambas dreas,
como una forma de asegurar que la com-
petencia no se vera distorsionada por los
subsidios cruzados y que las firmas del
sector competitivo tendrdn que asumir los
riesgos de operacidn ineficiente.

Fijacion de tarifas y acceso asimétrico a
lainformacién

Los altos costos de transaccién de las
empresas reguladas y, en particular, los
derivados de la informacién imperfecta
dificultan la fijacién de tarifas de los mo-
nopolios naturales. Uno de los métodos
mas comunes utilizados en esos casos es
la regulacién basada en la tasa de renta-
bilidad; luego de realizar una auditoria
de la informacién sobre costos de opera-
cién, capital empleado y costos de
capital proporcionada por la empresa, se
calcula una tasa razonable, tomando en
cuenta también los datos sobre ventas.
La aplicacién de este método presenta
algunos inconvenientes, porque no per-
mite ofrecer incentivos a la reduccién de
costos, induce una expansidén excesiva
del capital y desincentiva la adopcién de
tecnologias avanzadas. Debido a ello, se
ha propuesto como alternativa limitar
los ajustes de tarifas por inflacién y pro-
ductividad acordada (“price cap”). En la
practica, de los paises desarrollados cual-
quiera de los dos métodos de regulacién
incluye ingredientes del otro (Schmalen-
see, 1994).

Parareducir la asimetria en el accesoa
la informacién en el caso de los monopo-
lios naturales se puede optar, entre otras
cosas, por permitir que diferentes empre-
sas se encarguen de la operacién de
distintos monopolios locales, cuya inte-
gracién horizontal convendria evitar, para
que sea posible realizar comparaciones de
costos.

4. Desafios de la regulacién en
América Latina

Numerosos paises de la regién han priva-
tizado empresas estatales dedicadas a la
explotacién de recursos que constituyen
monopolios naturales y a actividades vin-
culadas a éstos, en el marco de procesos de
reforma econémica. Esto impone la nece-
sidad de regular los mercados pertinentes
y de garantizar una asignacién eficiente de
los recursos, especialmente en los sectores
cuya estructura podria conducir a un mo-
nopolio natural. En este contexto, la
definicién de la funcién reguladora del
Estado se ha convertido en un componen-
tefundamental dela politicaeconémica de
los gobiernos de la regién.

El tema de la regulacién plantea una
serie de interrogantes con respecto a las
dreas en que sejustifica la intervenciénya
los métodos mas adecuados.

(Qué y cuindo regular?

Los casos concretos de regulacion en
distintos paises demuestran que sus
efectos dependen fundamentalmente de
la actividad a la que se aplique. Ademads,
loobservadoen América Latina indica que
la existencia de un régimen regulatorio
eficiente es un factor que influye nota-
blemente en el resultado de las
privatizaciones (CEPAL, 1994c). En particu-
lar, en las actividades que presentan
externalidades y condiciones conducentes
a un ‘monopolio natural la falta de
intervencién ptiblica que sirva de comple-
mento a las privatizaciones da lugar a
resultados subéptimos. En tal caso, una
regulacion especifica destinada a fomen-
tar la competencia o que tienda a
reproducir los resultados de una situacién
competitiva, junto con mantener las con-
diciones monopdlicas de produccién,
puede tener efectos positivos en lo que
respecta al bienestar social y la competiti-
vidad internacional.

En América Latina ha habido relativa-
mente pocos casos de regulacién sectorial.
En primer lugar, ésta plantea multiples
desafios relativos a la capacitacién de
recursos humanos, la redefinicién de
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funciones y la creacién de nuevas estruc-
turas institucionales. Por otra parte, la
aplicacién de medidas piblicas de regula-
cién suele ser compleja y costosa.

Los paises de la regién se encuentran
en distintas etapas del proceso de adop-
cién de medidas de regulacién,
caracterizado en gran medida por ser un
aprendizaje practico. Los paises que han
avanzado mds en la privatizacién son, a
la vez, los que mds han avanzado en
materia de regulacién. La privatizacién
de las empresas de servicios ptiblicos en
América Latina estd dando origen a una
nueva institucionalidad, basada en la
distincién de las funciones de promulga-
cibn de normas, fiscalizacién y
produccién, que solian concentrarse en
las secretarias sectoriales de los ministe-
rios, de las que dependian las empresas
publicas. Se ha comenzado a adoptar un
nuevo sistema, de acuerdo con el cual se
traspasa la funcién de produccién al sector
privado, mientras el Estado sigue desem-
pefiando el rol normativo, a través de las
secretarias sectoriales encargadas de for-
mular politicas y planes indicativos, y el
rol regulatorio, a través de organismos
sectoriales especificos, por lo general res-
ponsables de fijar tarifas, otorgar licencias
y concesiones, y fiscalizar el cumplimiento
de las normas.

Esta nueva estructura institucional
suele estar integrada por entidades surgi-
das en el mismo sector. Esto se ha
traducido, por una parte, en una falta de
coordinacién entre los organismos regula-
dores sectoriales, dado que coexisten
organismos con diferentes grados de po-
der y discrecionalidad, con distinta
magnitud y disponibilidad de recursos y,
por otra, en un escaso grado de autonomia
delos organismos reguladores con respec-
to al aparato gubernamental. En respuesta
a esta situacién, en Bolivia se ha estableci-
do un organismo auténomo de regulacién
encargado de coordinar las instituciones
sectoriales (Ley SIRESE).

Al costo de un sistema de regulacién
como el descrito se suman una serie de
problemas de mayor envergadura, que el
Estado como entidad reguladora deberia
estar en condiciones de abordar: i) infor-

macién limitada y acceso asimétrico a ésta
por parte del organismo regulador y las
empresas que regula, ii) riesgo de captura
regulatoria y iii) problemas planteados
por los incentivos a la inversién. La supe-
racién de estos problemas mediante la
creacién de organismos regulatorios inde-
pendientes y auténomos, con personal
bien remunerado y con calificacion técnica
adecuada exige un considerable volumen
de recursos financieros y humanos.

En el debate sobre este tema se recono-
ce cada vez mésla conveniencia de reducir
laregulacion estatal, en la medida que sea
posible, y de establecer mecanismos de
fomento de la competencia. Las privatiza-
ciones ofrecen una buena oportunidad de
fortalecer esta tiltima, siempre que sea fac-
tible modificar las estructuras de mercado
que entran en juego en diferentes etapas
del proceso de produccién. Esto es lo que
se ha hecho en los 1ltimos afios en la ma-
yoria de los paises con la privatizacién del
sector eléctrico, proceso en el que se han
diferenciado y descentralizado las opera-
ciones de generacién y suministro, en las
que pueden establecerse relaciones de
competencia, y se ha mantenido en poder
del Estado la transmisién, que presenta
caracteristicas de monopolio natural.

En cuanto a la identificacién de los
casos en que sejustificalaregulacién, tam-
bién se reconoce la conveniencia de tomar
en cuenta sus costos y sus limitaciones con
miras a determinar si éstos superan las
fallas del mercado que se pretende corre-
gir mediante la regulacién.

(C6émo regular?

Los efectos de la regulacién también
dependen de los mecanismos a los que se
recurran para intervenir en determinados
sectores. Lo ocurrido en América Latina
demuestra que no existe una solucién de
validez general, dado que cada pais y
sector de la economia tiene caracteristi-
cas peculiares que obligan a analizar cada
situacién por separado. Sin embargo, en
términos generales se podria decir que,
ademads de ser eficiente, el sistema regula-
torio que se establezca debe dar incentivo
a la fabricacién de nuevos productos y






