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RES ANOS ATRAS, REINABA LA EUFORIA ENTRE LOS ENCARGADOS DE LA POLITICA ECONOMICA

de América Latina y el Caribe (ALC), los inversionistas internacionales y otros observadores

interesados. Las autoridades de la mayorfa de los paises habfan tomado enérgicas medidas cuyo

resultado previsto eran altas tasas de crecimiento. Tales medidas consistfan en ajuste fiscal,

liberalizacién del comercio, desreglamentacién financiera, acogida favorable de la inversién
extranjera, y la privatizacién de un ndmero sustancial de empresas publicas. La estabilizacién macro-
econémica y las reformas estructurales contribuyeron a que las tasas de crecimiento fueran en realidad més
altas a comienzos del decenio de 1990 de lo que habfan sido en el “decenio perdido” de 1980. Era comiin
que para la segunda mitad del decenio de 1990 se proyectaran tasas de crecimiento superiores al 6 por ciento
anual. La regién se vio inundada de capital privado, el que aumenté de un flujo neto de US$12.500 mi-
llones en 1990 a US$54.100 millones en 1993, en délares ajustados para tener en cuenta la inflacién.
Ademis, se invité a México a formar parte de clubes que tradicionalmente se reservaban para los paises
industrializados, como el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLC) y la Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE). Los incrédulos y los escépticos formaban una pequeiia
minorfa y su voz se perdia entre las crecientes manifestaciones de jabilo.

La crisis del peso mexicano ocurrida en diciembre de mente en México, y en la Argentina en unos US$130. En
1994 produjo un cambio radical en el clima imperante y la  gran parte como consecuencia de lo ocurrido en México yla
euforia se trocé en desaliento, ansiedad e incertidumbre. Argentina, la tasa de crecimiento econémico de la regién de
Muchos predijeron que los flujos de capital hacia la regién ~ ALC baj6 bruscamente de 5,4 por ciento en 1994 a 0,9 por
se suspenderfan durante muchos afios, como habia sucedido ciento en 1995. Sin embargo, al contrario de lo que se espe-
después de la crisis mexicana de comienzos del decenio de  raba, la crisis se limité principalmente a esos dos paises'y el

1980. Algunos temian que los efectos fuesen contagiosos y  resto de la regién acusé un robusto crecimiento de 4,3 por

que se produjeran salidas generalizadas de capital neto. ciento en 1995.

Esos temores se vieron reforzados por la baja inicial de la La recuperacién de las economias de México y la Argen-
mayorfa de los indices de los mercados de valores de la  tina, mds fuerte que la prevista, impulsé la tasa de creci-
regién y perduraron durante varios meses en 1995 mientras miento de la regién hasta el 3,5 por ciento en 1996. Con-
las autoridades argentinas libraban una dificil batalla con- trariamente a la mayoria de los prondsticos, los flujos netos
tra la inestabilidad, la que a la postre ganaron. de capital privado aumentaron fuertemente, de US$46.500

El costo fue alto para México y la Argentina. En 1995,  millones en 1995 a US$62.000 millones en 1996, cifra muy
el ingreso per cdpita disminuyé en US$770 aproximada-  superior a la méxima alcanzada en 1993. La mayoria de los
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analistas estiman que ese nivel de flujos de capital privado
se mantendrd por lo menos durante unos cuantos afios.
Las autoridades de la regién de ALC estdn haciendo gran-
des esfuerzos para evitar que esos aumentos de capital
internacional se destinen al financiamiento de nuevos
auges del consumo y el crédito y que produzcan una apre-
ciacién excesiva de la moneda de sus paises, a fin de evi-
tar las debilidades econémicas que generaron las crisis de
fines de 1994 y de 1995. Cabe esperar que los administra-
dores de fondos internacionales también hayan obtenido
ensefianzas de esas crisis y que en el futuro se preparen
mejor a fin de evitar tanto los excesos peligrosos durante
los periodos de auge como las reacciones exageradas
durante los petiodos de baja.

Hoy dfa reina un clima de mayor serenidad y optimismo
que en la primera mitad de 1995. Ese optimismo se funda en
razones vilidas. En algunos estudios realizados recientemente
por el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID) se estima que la estabilizacién y las reformas eco-
némicas han elevado la tasa media de crecimiento anual del
ingreso per cépita de la regién en alrededor de dos puntos
porcentuales'. Al mismo tiempo, hay més cordura que antes
de que se produjera la crisis en México a fines de 1994. Las
proyecciones futuras de la tasa anual de crecimiento oscilan
entre 4 por ciento y 5 por ciento en los préximos afios para la
mayotfa de los paises de ALC. No obstante, esas tasas no serdn
suficientemente altas para reducir sustancialmente la pobreza
que sigue afectando a un gran porcentaje de la poblacién de
la regi6n. Las grandes desigualdades en la distribucién de
ingresos y de bienes que caracterizan a la mayorfa de los paf-
ses de ALC significan que se necesitan tasas de crecimiento
mds altas para reducir la pobreza. Al mismo tiempo, esas
grandes desigualdades obstaculizan las perspectivas de creci-
miento de la regién. Las reformas econémicas emprendidas en
la regién hasta la fecha han producido escasos efectos en la
desigualdad, y debido a que en los dltimos afios el creci-
miento ha sido moderado, dichas reformas no han logrado
reducir apreciablemente la pobreza.

Como resultado de lo anterior, entre los encargados de
formular las politicas hay actualmente conciencia genera-
lizada de que es necesario emprender nuevas reformas
para que las economias de ALC acusen un crecimiento
superior al 6 por ciento anual, que es la tasa general-
mente considerada necesaria para reducir el nimero de
personas que viven en la pobreza en la regién. Las auto-

ridades estiman ademds que muchas de las reformas a las

que se denomina imprecisamente reformas “de segunda
generacién” son diferentes a las reformas “de primera
generacién” y mds problemdticas que éstas. Pese a ello, se
han hecho escasos intentos de desarrollar y organizar el
restante programa de desarrollo. En este informe se pre-
senta una propuesta para su examen.

El programa propuesto en este volumen se basa en estu-
dios tedricos y empiricos recientes sobre las fuentes del cre-
cimiento econémico y la reduccién de la pobreza; en medi-
das empfricas de los progresos alcanzados por la regién de
ALC en lo que respecta a las politicas y los factores econ6-
micos que afectan al crecimiento econdmico, y en compara-
ciones entre esa regién y otras regiones de rdpido creci-
miento, como los paises de Asia oriental, y economfas mds
desarrolladas, como las de los paises de la OCDE. En el
informe se sefialan los aspectos del programa de reforma
que son necesarios para consolidar la estabilidad macroecons-
mica de la regién (véase el Capitulo 1), condicién necesaria
para mantener altas tasas de crecimiento. También se espe-
cifican las reformas estructurales adicionales necesarias para
acelerar el crecimiento en el mediano y el largo plazo (véanse los
capitulos 2 y 3) y las politicas que se requieren para ampliar
el alcance del crecimiento econémico con el fin de enfren-
tar la dificil tavea de veducir la pobreza en la regién de ALC
(véase el Capitulo 4).

Este andlisis en tres niveles ha dado como resultado un
programa de reformas para América Latina y el Caribe en el
préximo decenio. El programa abarca las cinco esferas nor-
mativas generales que se exponen a continuacién, todas

relacionadas entre si.

A. Inversiones de buena calidad en capital
humano

A pesar de que se ha logrado ampliar apreciablemente el
4mbito de accién de los servicios de educacién y salud en
América Latina y el Caribe, la calidad de esos servicios sigue
siendo lamentable en comparacién con la de otras regiones,
como Asia oriental, Europa central y los pafses industrializa-
dos de la OCDE. Ademis de eso, la desigualdad de oportu-
nidades en materia de salud y educacién es uno de los pfin—
cipales factores que determinan la distribucién de ingresos y
la pobreza actuales. Es esencial mejorar la calidad de los ser-
vicios educacionales y de salud, tanto para fomentar la com-
petitividad y el crecimiento de la productividad en el
mediano y el largo plazo, como para incrementar el efecto de

reduccién de la pobreza del crecimiento econémico.
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El programa de reforma en esta esfera gira en torno a
reformas institucionales basadas en incentivos de los siste-
mas educacional y de salud. Los objetivos principales son
promover la calidad y la eficiencia de los servicios de edu-
cacién y salud bdsicos, y eliminar las distorsiones que
actualmente perjudican a los pobres. El programa de
reforma de la educacién es especialmente importante para
acelerar el crecimiento y reducir la pobreza. Incluye el
fomento de la autonomia de las escuelas, bajo el control de
los padres y las comunidades, la promocién de la compe-
tencia entre los proveedores piblicos y privados, la prolon-
gacién del tiempo de asistencia a la escuela (mediante la
prolongacién de la jornada escolar y del afio escolar), la
remuneracién de los maestros sobre la base de su rendi-
miento, la reforma de las instituciones pedagégicas, y el
aumento del suministro de servicios de guarderia infantil y
del contenido educacional de éstos, especialmente para los
pobres.

B. Mercados financieros eficientes

Un sector financiero débil es un peligro para la estabilidad
macroeconémica. Al mismo tiempo, estudios recientes
sobre los factores determinantes del crecimiento han
demostrado empiricamente que el desarrollo de los merca-
dos bancarios y de capital aumenta las inversiones y las hace
més eficientes. Los indices de desarrollo financiero de la
regi6n de ALC son mucho mads bajos atn que los de los pai-
ses de Asia oriental y de la OCDE. La intensificacién finan-
ciera es escasa, los margenes de intermediacién son elevados
y los mercados de bonos y acciones son reducidos, carecen
de liquidez y estdn muy concentrados. La concentracién del
acceso a los mercados financieros contribuye también a la
elevada concentracién del crecimiento que caractetiza a la
mayoria de los pafses de ALC. El escaso acceso al crédito
que tienen las microempresas, los pequefios productores
rurales y los pobres impide que el crecimiento econémico
produzca todo el efecto que podrfa producir en cuanto a
crear empleo y reducir la pobreza.

Las reformas necesarias en este campo son las siguientes:
mejora de la reglamentacién y la supervisién de los merca-
dos financieros, fomento de la competencia interna y
externa, privatizacién de los bancos de propiedad estatal
ineficientes, intervencién para crear mercados de bonos y
acciones muy activos y liquidos, e integracién de los mer-
cados financieros segmentados para microempresas, el sec-

tor rural y la vivienda.
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C. Mejora del entorno legal y reglamentario

En estudios teéricos y empiricos realizados recientemente
se ha determinado que los derechos de propiedad y la exis-
tencia de sistemas juridicos y reglamentarios adecuados
tienen importancia decisiva para el crecimiento porque
fomentan una inversién mayor y mis eficiente. La infor-
macién de que se dispone indica que tanto los inversionis-
tas extranjeros como los inversionistas nacionales tienen
la impresién de que, en lo que respecta a la proteccién de
los derechos de propiedad, la ejecucién de los contratos y
la credibilidad de la estructura juridica y normativa, la
regi6n de América Latina y el Caribe se ha quedado muy
atrds en comparacién con otras regiones, especialmente
los pafses de Asia oriental y los pafses de la OCDE.

La precariedad de los derechos de propiedad es un obs-
ticulo importante para el adelanto de los pobres. El
exceso de reglamentacidn, especialmente de los mercados
de trabajo, fomenta las actividades del sector informal y
estimula modalidades de crecimiento que economizan
mano de obra, factores ambos que limitan los efectos
sobre la reduccién de la pobreza del crecimiento econé-
mico. A pesar de los avances logrados en algunos paises de
la regién, la inversién privada en infraestructura sigue
siendo una empresa costosa y arriesgada porque da origen
ya sea a bajos niveles de inversién o bien a un exceso de
garantias gubernamentales que traban la eficiencia y pue-
den poner en peligro la prudencia fiscal y la estabilidad
macroeconémica. Esto es especialmente importante dado
que la regién de ALC necesita un aumento sustancial de -

la inversién y de la eficiencia de la infraestructura para

‘poder mantener tasas elevadas de crecimiento. No es posi- |

ble lograr el nivel de inversién ni el grado de eficiencia
requeridos solamente mediante la inversién publica,
debido a la necesidad de aumentar (o al menos mantener)
la inversién piblica en capital humano y, al mismo
tiempo, mantener la disciplina fiscal.

El programa de reforma en esta esfera consiste en
aumentar la proteccién que proporcionan los derechos de
propiedad, ampliar los programas de otorgamiento de
titulos de propiedad, formular leyes eficientes sobre com-
petencia, y eliminar la reglamentacién innecesaria o
ineficiente de la actividad econémica. Se perfilan dos
prioridades principales en esta materia; la reforma de los
mercados de trabajo y de los marcos normativos para la
inversién privada en infraestructura y en los servicios
sociales.
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1. Reforma de los mercados de trabajo

La reforma de los mercados de trabajo incluye el aumento de
1a flexibilidad para la contratacidn, la distribucién y la nego-
ciacién colectiva; la reforma de los sistemas de pagos por
separacién del servicio; y la reduccién de los impuestos
sobre la utilizacién de mano de obra, siempre que la situa-
cién fiscal lo permita. El objetivo es mejorar la eficiencia de
los. mercados de trabajo y reducir las distorsiones en contra
del empleo, que son resultado de una reglamentaci6n inade-
cuada que impone costos y riesgos excesivos a los empleado-
res. Esas reformas pueden incrementar apreciablemente los
efectos de creacién de empleo del crecimiento y, por lo
tanto, contribuir de manera importante a la reduccién de la
pobreza. En realidad, la mejora del funcionamiento de los
mercados de trabajo es un complemento importante de la

mejora de la calidad de las inversiones en capital humano.

2. Marcos normativos para la inversion privada en
infraestructura 'y en servicios sociales.

Estas reformas consisten en mejotar los marcos normativos,
establecer organismos reguladores auténomos con personal
integrado por funcionarios altamente competentes, y mejorar la
distribucién y la gestién de los riesgos vinculados a la inversién
privada-en proyectos de infraestructura. Con respecto a estos
dltimos, es especialmente importante que los imprevistos fisca-
les incluidos en las garantias oficiales ofrecidas a los inversionis-

tas privados se avalien y presupuesten adecuadamente.

D. Un sector piiblico y un gobierno de buena
calidad
Para que estas reformas se puedan formular y ejecutar en
debida forma, es preciso que los gobiernos de la regién sean
dignos de confianza, eficientes y responsables. Después de
todo, el mejor de los marcos juridicos o normativos no sirve de
mucho si las leyes y reglamentos no se obedecen ni aplican.
El Informe sobre el désarrollo mundial, 1997: el Estado en un
mundo en transformacion, recientemente publicado, deja cla-
ramente establecido que la calidad del gobierno tiene
importancia para el desarrollo®. La informacién de que se
dispone indica que los inversionistas en América Latina y el
Caribe consideran que la regién estd atrasada con respecto
a otras en lo que se refiere a la calidad de las burocracias
publicas, la confianza que inspira el gobierno, la confiabi-
lidad del poder judicial y la seguridad personal. Esas
impresiones estin también estrechamente vinculadas a la

inversién y al crecimiento econémico. Ademds, los estudios
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de distintos paises de ALC indican que los niveles excepcio-
nalmente altos de delincuencia y violencia en la regién aca-
rrean un elevado costo econémico.

Por consiguiente, el programa de reformas propuesto
tiene por finalidad lograr que los gobiernos se orienten a los
resultados y sean responsables y transparentes, y forralecer
el imperio de la ley en ALC. Més concretamente, las mejo-
ras deseadas comprenden wna descensralizacion eficiente del

gobierno, la reforma de la administracion pitblica y la veforma del

poder judicial.

La descentralizacién se estd llevando a cabo con rapidez en
muchos paises de ALC. La responsabilidad del suministro de
servicios y del gasto piblico se estd delegando cada vez mis
en los gobiernos subnacionales. Desde la eleccién por vota-
cién popular de los alcaldes de muchas ciudades de la regién,
se han producido numerosas mejoras del desempefio de los
gobiernos locales. Pese a esos datos anecdéticos, sin embargo,
fas mejoras en materia de gobierno aiin no se han generali-
zado y carecemos de pruebas suficientes para llegar a la con-
clusién de que las reformas propuestas producirin los resul-
tados deseados. La calidad de los servicios sociales prestados

por los gobiernos locales depende a la vez de la calidad de las

instituciones locales y de la eficacia del gobierno local. Un-

sistema eficiente de tributacién local y de participacién en
los ingresos es esencial para aumentar la eficiencia del pro-
ceso de descentralizacién y para mantener el equilibrio fiscal
general. Si la descentralizacién en exceso de la transferencia a
los gobiernos locales de los ingtesos obtenidos por los gobier-
nos centrales y no de las actividades locales de recaudacién de
impuestos, los funcionarios locales tendrdn pocos incentivos
para utilizar eficientemente los recursos o para someterse al

control de las comunidades locales.

E. Fortalecimiento fiscal
La tltima condicién previa, aunque no la menos importante,
para el éxito del resto del programa, es el fortalecimiento fiscal.
En el mundo actual, caracterizado por una extensa integracion
financiera y por la inestabilidad de los flujos de capital, la pro-
dencia y la flexibilidad en materia fiscal son las piedras angula-
res de la estabilidad macroecondémica, la cual es en si necesaria
para mantener altas tasas de crecimiento. La prudencia y la fle-
xibilidad fiscales contribuyen ademds a que las tasas de ahorro
nacionales sigan siendo elevadas y a que se mantenga un nivel
suficiente de inversién en capital humano e infraestructura.
Aunque la mayoria de los paises de ALC han realizado

ajustes fiscales con éxito en los dltimos afios, se requiere




una “segunda generacién” de reformas fiscales para garanti-
zar la sostenibilidad fiscal a largo plazo; para mejorar la efi-
ciencia, y para promover la igualdad. Las mds destacadas de
esas reformas son: lz reforma de la seguridad social, a fin de
asegurar la viabilidad financiera de los sistemas de seguri-
dad social y de cubrir las obligaciones que actualmente no
tienen financiamiento previsto, y /la refrma fiscal de los
gobiernos subnacionales, a fin de que los efectos de los ajustes
fiscales que se realicen a nivel nacional no resulten menos-
cabados por una gestién fiscal inadecuada a nivel subnacio-
nal o por la formulacién deficiente de los mecanismos de
participacién en los ingresos. Ademds, las reformas de la
seguridad social ya iniciadas en siete pafses de la regién han
demostrado tener una importante relacién sinérgica con las
reformas de los mercados laborales y de los servicios de
salud. Asimismo, la reforma fiscal de los gobiernos subna-
cionales estd estrechamente vinculada al logro de una des-
centralizacién eficiente, como ya se dijo. anteriormente.
Otras reformas fiscales consisten en la presupuestacién y el
financiamiento adecuados de otros tipos de pasivo eventual
(como las operaciones cuasifiscales de los bancos centrales y
los bancos de propiedad estatal, y las garantfas a los expor-
tadores y a los inversionistas privados en infraestructura),
mejores sistemas de recaudacién de impuestos, y mejores
instituciones presupuestarias.

Reconocemos que éste es un programa ambicioso y com-
plejo, y que es exigente desde el punto de vista técnico,
administrativo y politico. De allf el titulo de este informe:
La larga marcha, que implica que tanto para lograr un cre-
cimiento elevado y sostenido como para reducir significati-
vamente la pobreza se requiere un itinerario de reformas
bien planificado y exigente, cuyos resultados tomars algtin
tiempo y bastantes esfuerzos conseguir. No existen respues-
tas ficiles. Los pafses que han tenido éxito, como los paises
de reciente industrializacién de Asia oriental, y Chile en la
regién de ALC, se han dedicado pacientemente a aplicar
reformas y a mejorar las politicas durante mds de diez afios.
Asi, pues, las autoridades de la regién de ALC harian bien
en seguir adelante con su labor de reforma y estabilizacién,
sin vacilaciones y sin abandonarse a la desesperanza.

Estamos convencidos de que la aplicacién sistemitica del
programa de reformas propuesto en estas piginas llevard a
las economias de ALC a niveles mds altos de crecimiento
sostenido de los que disfrutan actualmente y logrars el
imperativo moral de reducir considerablemente la pobreza.

Después de todo, Chile ha demostrado que un pais del
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hemisferio occidental es capaz de crecer en un 7 por ciento
anual durante un perfodo prolongado y que puede, al
mismo tiempo, reducir el ndmero de personas que viven en
la pobreza casi a la mitad, de alrededor del 40 por ciento de
la poblacién en 1987 al 23 por ciento en 19942, No debe
sorprender que Chile sea el vnico pafs de la regién que
muestra progresos sustanciales (cercanos a los niveles de
Asia oriental) en las cinco esferas cuya reforma se propone en
el presente informe.

No estd claro si existe el compromiso politico y las condi-
ciones que se requieren para fomentar estas reformas y apli-
carlas con buen resultado. Se habla mucho acerca de una posi-
ble reaccién violenta en contra de la reforma en la regién. No
compartimos la opinién pesimista a este respecto. Después de
todo, México y la Argentina salieron rdpidamente de la crisis
de 1995 y se dedicaron con mds ahinco a la teforma. El dnico
pais de la regién que experimentd una reaccién contraria fue
Venezuela, pero volvié a adoptar la via de la reforma en 1995
con resultados muy prometedores. Hay que recordar que hace
15 afios, la mayoria de los analistas estaban convencidos de
que los intereses politicos que prevalecfan en la regién, y que
obtenfan beneficios del proteccionismo y ottas medidas,
impedirfan efectivamente seguir adelante con la reforma de
las politicas comerciales y de inversién. Lo mismo se dice hoy
dfa con respecto a los intereses arraigados que existen en las
burocracias del sector piblico, concretamente en los sectores
de educacién y salud. No nos convencen aquéllos que dudan
de que la regién sea capaz de poner en marcha la siguiente
etapa de reformas. Creemos en el poder de las ideas y en la
fuerza del movimiento que existe en todo el mundo y en la
regién de ALC hacia la modernizacién y la equidad. Por con-
siguiente, aunque somos plenamente conscientes de los obs-
ticulos que se oponen al avance, mantenemos un moderado
optimismo acerca de las perspectivas que tiene la regién de

lograr un crecimiento sostenido y reducir la pobreza.

Notas al proélogo

1. Véanse Eastetly, Loayza y Montiel (1997), Lora y Barrera
(1997) y Ferndndez-Arias y Montiel (1997).

2. Véanse Banco Mundial (19973).

3. Estos {ndices de recuento se basan en una “linea de pobreza” de
30.100 pesos chilenos mensuales a precios de 1994. Se obtienen
resultados similares cuando la linea de pobreza se define como 15.050
pesos en valores reales (al haberse reducido el indice del 12 por ciento
en 1987 al 5,1 por ciento-en 1994), y cuando se define como 34.164
pesos en valores reales (al haberse reducido el indice del 47,3 por
ciento en 1987 al 29 por ciento en 1994).
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Consolidacion
de las ganancias en

estabilizacidn

OY EN DiA SE SABE QUE UN AMBIENTE MACROECON OMICO INESTABLE AFECTA DE MANERA
adversa el crecimiento econémico. Esta conclusién es el resultado de numerosos estudios a

partir de una variedad de indicadores para representar la inestabilidad macroeconémica. Las

cifras de un gran nimero de paises revelan que existe una relacién inversa entre crecimiento
econémico e inflacién, en particular en el caso de tasas de inflacién altas'. Asimismo, que ele-

vados déficit fiscales y grandes diferencias entre los tipos de cambio paralelos y oficiales, normalmente el

resultado de controles de cambios y politicas macroeconémicas insostenibles, estdn asociados a bajas tasas

de crecimiento econémico®. Ademds, hay indicios que sugieren que la regién de América Latina y el Caribe

se ha visto particularmente afectada por un entorno macroeconémico convulsionado, especialmente por tér-
minos de intercambio inestables y tipos de cambio voldtiles que son en parte el resultado de politicas fis-
cales y monetarias inestables y de la adopcién de politicas cambiarias insostenibles?.

La inestabilidad macroeconémica genera un menor
crecimiento econémico, dado que reduce tanto el nivel
de inversién como la tasa de crecimiento de la producti-
vidad en la economia. Un entorno macroeconémico ines-
table generalmente se caracteriza por tasas de inflacién
altas y variables, por repentinos virajes en las politicas
econémicas que causan cambios bruscos de los precios
relativos y por la aplicacién de controles que distorsionan
la actividad econémica. La consiguiente incertidumbre y
asignacién inadecuada de recursos disminuye la eficien-
cia del mecanismo de precios y acorta el horizonte de pla-
nificacién de los inversionistas, desembocando en meno-
res niveles y en una asignacién no éptima de la inversién.
En consecuencia, un ambiente macroeconémico estable
es de importancia vital para un crecimiento econémico
sostenido.

A comienzos de la década de los noventa, los paises de
la régién de América Latina y el Caribe avanzaron de

manera significativa en pos de la estabilidad macroeconé-

mica. Luego de la aplicacién de programas de estabiliza-
cién y de la incorporacién de reformas estructurales en
varios de ellos, el crecimiento econémico mejoré y la infla-
cién disminuyé en toda la region. Una gran afluencia de
capital durante este periodo se vio acompafiada de un
rdpido crecimiento de la inversién interna y de una impor-
tante acumulacién de reservas internacionales. Sin
embargo, este avance no fue constante durante los afios
noventa. Especificamente, la crisis del peso mexicano de
diciembre de 1994 provocé una gran caida del producto en
México y también tuvo consecuencias adversas en Argen-
tina y Uruguay. La regidn se recuperé de manera significa-
tiva de esta crisis: la afluencia de capital se reanudé des-
pués de una interrupcién relativamente breve, el
crecimiento econémico se reactivé y la inflacién continué
mostrando una tendencia a la disminucién.

El producto interno bruto (PIB) de la regién crecié a
una tasa promedio anual de 3,2 por ciento durante el peri-

odo 1991-96, a diferencia del 1,9 por ciento registrado
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durante el periodo 1980—90% (Véanse los cuadros 1.1 y
1.3.) La experiencia de cada pafs, por supuesto, no fue uni-
forme; en promedio, el PIB de casi dos tercios de los pai-
ses de la regidn creci$ a tasas mayores durante 1991-96
que durante los afios ochenta. Ademds de los mayores
niveles de las tasas de crecimiento, la inestabilidad de estas
tasas fue menor, ambos como consecuencia del gmbiente
macroeconémico mds estable durante la década de los
noventa’.

La inflacién decliné de manera brusca en los afios
noventa. (Véanse los cuadros 1.1 y 1.4.) Salvo Brasil, cuya
importancia debido a su tamafio y su alta inflacién durante
estos afios es significativa, la tasa de inflacién anual prome-
dio en los pafses de América Latina y el Caribe disminuyé
desde aproximadamente un 300 por ciento en el periodo
1980-90 al 31 por ciento en el periodo 1991-96. La infla-
cién brasilefia disminuy6 en afios mds recientes. Después de
la aplicacién de un programa de estabilizacién exitoso a
mediados de 1994, esta inflacién cayé desde cifras cercanas
al 2.700 por ciento en 1994, al 18 por ciento en 1996. Si
incluimos todos los paises, la regién tuvo una tasa de infla-
cién promedio del 22,4 por ciento durante 1996 y en més
de la mitad de los paises las tasas de inflacién estuvieron
por debajo del 10 por ciento.

Como componente crucial de sus recientes esfuerzos de
estabilizacién, los paises de la regién fortalecieron de
manera significativa sus finanzas piiblicas. (Véanse los cua-
dros 1.1 y 1.5.) El déficit regional promedio del sector
publico disminuyé del 6,5 por ciento del PIB durante los
afios 198090 al 1,2 por ciento del PIB durante los afios
1991-96°. Este buen resultado fue consecuencia de finan-
zas piiblicas mds s6lidas en toda la regién. De los 26 paises
para los que se contaban con datos, en 23 paises se registrd
un resultado mds favorable para sus finanzas pablicas en los
afios 1991-96 que en los afios 1980-90. Sin embargo, en
10 pafses atin se exhibfa un déficit fiscal superior al 3 por
ciento del PIB en 1996.

Durante los afios noventa, la afluencia de capital a la
regién aumenté de manera importante, tanto debido a fac-
tores externos como a las mejores expectativas internas de
las economias que la componen; esta afluencia se interrum-
pié sélo de manera transitoria a consecuencia de los sucesos
relacionados con la crisis del peso mexicano en 1994. El
renovado acceso al financiamiento externo permitié que los
paises de la regién usaran los ahorros externos de manera

mds generalizada. El déficit de la cuenta corriente externa

de la regién, que habfa disminuido de un promedio del 5
por ciento del PIB en 1980-82 al 1 por ciento del PIB en
1983-90, aument§ al 2,2 por ciento del PIB en 1991-96
como resultado de la crisis de los afios ochenta. (Véanse los
cuadros 1.1 y 1.6.) Esto se debe principalmente al mayor
déficit promedio de la cuenta corriente de México y, en
menor grado, de Argentina y Colombia y de unos pocos
paises mds. El déficit promedio de la regién se mantuvo
relativamente estable durante los afios 1991-96. Si bien
este déficit disminuyé en México y Argentina después de
1994, quedé contrarrestado por el aumento del déficit en
Brasil.

Se espera que los paises de la regidn muestren un mayor
crecimiento del producto y una menor inflacién durante
1997. Debido a un mayor crecimiento en la mayoria de los
pafses mds grandes, es decir Argentina, Brasil, Colombia,
Perta y Venezuela, se prevé que la tasa de crecimiento pro-
medio real del PIB aumente del 3,5 por ciento en 1996 a
aproximadamente un 4,4 por ciento en 1997. Asimismo, la
tasa promedio de inflacién deberia seguir su ritmo descen-
dente como consecuencia de la menor inflacién en Brasil,
México y Venezuela.

A pesar de esta evolucién favorable, hay varios aspectos
en la situacién macroeconémica de los paises de la regién
que estdn lejos de ser satisfactorios. En primer lugar, las
economias de la regién siguen siendo vulnerables a facto-
res internos y externos que pueden amenazar la estabili-
dad lograda en los afios recientes. En segundo lugar, el
crecimiento real del PIB ha mejorado desde los afios
ochenta, pero sigue estando por debajo de los niveles
necesarios para disminuir de manera significativa la
pobreza y para asegurar la estabilidad social. En tercer
lugar y relacionado con el punto anterior, la inversién
interna bruta (IIB) sigue en niveles bajos de aproximada-
mente el 20 por ciento del PIB y el ahorro interno bruto
disminuyé de aproximadamente un 19 por ciento del PIB
en 1980-90 a alrededor de un 18 por ciento del PIB en
1990-96. (Véanse los cuadros 1.1, 1.7 y 1.8.) Los paises
de la regién deberdn aumentar de manera significativa sus
niveles de ahorro e inversién si desean lograr tasas soste-
nidas de crecimiento del producto considerablemente mds
altas. En cuarto lugar, el mayor crecimiento econémico
durante los afios noventa no ha incidido en un menor des-
empleo. De hecho, la tasa de desempleo promedio de los
altimos afios ha aumentado por encima del nivel prome-

dio registrado durante los afios ochenta, principalmente
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CUADRO 1.1
Indicadores econdmicos seleccionados

Tasa de crecimiento real del PIB

PROMEDIO
(en porcentajes) 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Media 1,8 3.4 3,2 3,2 3,8 2,9 3,3 2,7 34 4,0
Media ponderada segin PIB 1,8 1,9 3,2 3,3 2,4 3,7 5,4 0,9 3,5 4.4
Media pond. seg. PIB sin Arg.

y Méx 2,0 2,3 3,3 2,0 0,9 4,3 5,2 4,3 2,9 4,0
Mediana 2,0 3,6 3,6 3,1 44 3,4 42 3,5 3,1 4,0
Tasa de inflacion

PROMEDIO
(en porcentajes) 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Media 107,1 321,9 73,0 149,9 52,3 87,6 111,2 232 14,0 11,7
Media ponderada segun PIB 137,3 716,9 457,9 236,1 4274 898,0 11144 49,3 22,4 12,2
Media pond. seg. PIB sin Brasil 134,4 450,2 31,3 85,2 23,8 16,5 14,0 22,5 25,6 15,0
Mediana - 13,6 15,7 13,6 24,3 15,1 10,6 10,6 11,0 9,8 9,3

Saldo del sector pablico no financiero

PROMEDIO
(como porcentaje del PIB) 198085 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Media -8,6 -7,0 -2,6 -3,2 2,7 -2,4 2,7 2,3 ~2,4
Media ponderada segin PIB —7,5 -5,6 -1,2 -0,1 -1,0 -0,1 -0,9 -3,0 2,2
Mediana -6,3 -5,1 -1,8 -1,8 -2,2 -1,1 -2,1 -1,7 -2,1
Balanza en cuenta corriente

) PROMEDIO
(como porcentaje del PIB) 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Media -5,8 -3,7 —54 =5,0 —6,5 —6,3 =54 —4,7 —4.5 —4.,6
Media ponderada segiin PIB -2,9 -1,1 2,2 -1,6 —-2,3 2,7 -2,6 -2,1 —2,2 -2,8
Media pond. seg. PIB sin Arg.

y Méx -3,3 -1,0 -1,4 -0,3 -0,2 -1,5 -0,9 -2,6 -2,8 -3,3
Mediana -5,1 -2,9 -3,8 -3,5 —4,1 —4,6 -3,8 -3,8 -2,8 -3,3
Inversion interna bruta

PROMEDIO
(como porcentaje del PIB) 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Media 21,9 21,5 21,7 22,0 21,8 22,3 21,3 21,4 21,2
Media pondetada segiin PIB 21,1 20,7 20,3 19,7 20,5 20,3 20,8 20,7 20,1
Mediana 21,6 20,6 20,5 19,6 21,1 21,0 21,3 - 20,0 20,1
Ahorro interno bruto

PROMEDIO
(como pozcentaje del PIB) 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Media 15,2 15,6 15,9 16,1 15,1 15,2 15,9 16,5 16,4
Media ponderada segiin PIB 18,2 19,6 18,2 18,2 18,2 17,7 18,2 18,8 17,9
Mediana 15,8 15,6 16,3 16,0 15,1 15,5 16,6 17,4 17,1
Tasa de desempleo

PROMEDIO
(en porcentajes) 198085 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Media 10,5 10,2 9.4 9,4 9.8 10,0 9,1 8,7 9,6
Media pond. segiin poblacién 7,4 6,0 6,7 5,9 64 6,4 6,4 7,2 7,8
Media pond. segiin poblacién

sin Arg 7,7 6,0 6,2 5,8 6,3 6,1 6,0 6,3 6,9
Mediana 9,5 9,7 7.9 8,1 8,0 8,2 7.8 7,1 8,1

Fuentes: Véanse los cuadros 1.3-1.9
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debido al desempleo significativamente miés alto en
Argentina y, aunque en menor grado, en México y Vene-
zuela. (Véanse los cuadros 1.1 y 1.9.) El primer problema
recién mencionado se aborda en este capftulo y los otros
tres en otras secciones de este documento.

En este capitulo se analizan las politicas necesarias para
disminuir la vulnerabilidad macroeconémica y para con-
solidar la mayor estabilizacién lograda por los paises de la
regién durante los tiltimos afios. Ademds, se examinan las
diversas caracteristicas de las finanzas ptiblicas que son
responsables de los elevados déficit fiscales y de las poli-
ticas fiscales inconstantes. En estas caracteristicas se
incluyen: sistemas de seguridad social y otros pasivos fis-
cales contingentes no financiados, pérdidas cuasifiscales,
relaciones fiscales intergubernamentales inadecuadas, mal
manejo de las alzas de los productos bdsicos, deficiencias
en la recaudacién tributaria e ineficiencias en el gasto
ptblico. Luego se describen los factores macro y microe-
conémicos que han originado problemas en el sector
financiero y se examinan las politicas mds adecuadas para
manejar tales problemas. Por Gltimo, se analizan aspectos
relacionados con la vulnerabilidad frente a factores exter-
nos, incluyendo los factores que han desembocado en las
crisis de la balanza de pagos, la funcién que cumple la
politica cambiaria y el mejor modo de enfrentar flujos de
capital inestables.

A. Politica fiscal
Hay una gran injerencia de la politica fiscal en la estabili-

dad macroeconémica y por ende en el crecimiento econd-
mico’. En este sentido, los dos aspectos mds importantes de
la politica fiscal son su inestabilidad y la magnitud de los
déficit fiscales.

La relacién entre la inestabilidad fiscal y el crecimiento
econdémico es particularmente evidente en el caso de la
politica tributaria. Un régimen tributario inestable
aumenta la incertidumbre sobre los futuros ingresos netos
de las inversiones del sector privado, generando menores
niveles de inversién y por ende un menor crecimiento eco-
némico. También los bruscos cambios en los gastos del
sector publico y en los déficit fiscales aumentan la incerti-
dumbre y disminuyen la inversién y el crecimiento: por
regla general, ambos conllevan grandes cambios en los
precios relativos, lo que afecta la utilidad de las inversio-
nes. De hecho, las cifras indican que la incertidumbre

acerca de los ingresos tributarios, gastos de consumo y

déficit del sector publico pueden afectar negativamente el
crecimiento econémico®,

La magnitud del déficit fiscal también afecta el creci-
miento econémico. Tarde o temprano, un déficit fiscal de
gran envergadura generard altas tasas de inflacién, con las
consecuencias negativas para el crecimiento que ya se
mencionaron antes. La disciplina fiscal ademds es impot-
tante debido a su contribucién directa al ahorro interno®.
El aumento de la tasa de ahorto interno disminuye la vul-
nerabilidad macroeconémica al aminorar la dependencia
de afluencias de capital inestables para financiar un nivel
dado de inversién interna. Las cifras muestran que los pai-
ses con politicas fiscales sélidas y flexibles pueden enfren-
tar mejor las consecuencias de una afluencia de capital
inestable!®.

Como ya se mencionara, durante los (ltimos afios los
pafses de la regién han fortalecido de manera significativa
sus finanzas piblicas. Sin embargo, su tarea en el 4rea de
la politica fiscal estd lejos de estar terminada. En muchos
de estos pafses (como por ejemplo Brasil y Costa Rica), los
déficit fiscales siguen siendo superiores al 3 por ciento del
PIB y nuevamente estin aumentando en varios otros
(como por ejemplo Ecuador y Jamaica). Ademds, en varios
pafses la inversién en capital humano e infraestructura ha
sido insuficiente por largo tiempo y no sélo deberin rea-
signar si no ademds aumentar el gasto piblico en el
futuro, si desean lograr altas tasas sostenidas de creci-
miento econémico.

Asimismo, los paises de la regién deberdn abordar otros
problemas y presiones estructurales si desean asegurar su
sostenibilidad fiscal y por ende su estabilidad macroeconé-
mica en el largo plazo. Tales presiones y problemas se pue-
den clasificar como consecuencia de

1. sistemas de seguridad social y otros pasivos fiscales

contingentes no financiados,

2. pérdidas cuasifiscales,

(98]

. relaciones fiscales intergubernamentales inadecuadas,

4. deficiente manejo de alzas de precios de los productos

bésicos que exportan algunos pafses de la regién,

5. deficiencias en la recaudacién tributaria e

6. ineficiencias en el gasto puablico.

No todos los paises adolecen de cada uno de estos pro-
blemas y su forma y magnitud especifica varfa significati-
vamente entre ellos. De modo que la agenda de reforma
detallada es altamente especifica para cada pafs. Sin

embargo, resulta Gtil analizar sus rasgos generales.




1. Sistemas de seguridad social y otros pasivos
fiscales contingentes no financiados

En la regién igual que en todo el mundo, el sector mds
importante de pasivos fiscales no financiados es el sistema
de seguridad social. En un momento dado, pricticamente
todos los paises tenfan sistemas de seguridad social poco
sélidos, en los que el valor actual de los beneficios espera-
dos excedfa por un amplio margen el valor actual de las
reservas y contribuciones esperadas. El desequilibtio bésico
entre las prestaciones y las contribuciones se debfa a una
mezcla de baja fiscalizacién y control de los pagos de con-
tribuciones y una deficiente administracién de las reservas.
La mayoria de los paises bdsicamente funcionaban en base a
regimenes de pago con cargo a los ingresos cotrientes, en
los que las contribuciones de los trabajadores activos se usa-
ban para pagar las prestaciones a los trabajadores ancianos,
pensionados, enfermos e incapacitados en ese momento.
Estos sistemas pudieron funcionar durante muchos afios sin
problemas de déficit de caja debido a las altas relaciones
iniciales de contribuyentes-beneficiarios; estos paises tenfan
una poblacién relativamente joven y en su etapa inicial un
sistema de seguridad social tiene pocos beneficiarios. Con el
tiempo, sin embargo, se presentaron déficit de caja, pri-
mero en Argentina, Brasil y Uruguay y luego también en
otros paises.

Después del ejemplo pionero de Chile a comienzos de la
década de los ochenta, recientemente algunos paises de la
regién (Argentina, Bolivia, Colombia, México, Pert y Uru-
guay) han emprendido reformas para crear sistemas de
seguridad social totalmente financiados. Si bien es probable
que estas reformas hayan generado mayores déficit en caja
durante la transicién del sistema antiguo al nuevo, sin
Iugar a dudas han fortalecido las finanzas piblicas al eva-
luarlos desde una perspectiva a largo plazo.

En algunos casos sin embargo, los nuevos sistemas sélo
proporcionan una cobertura parcial e incluso adolecen de
ciertos problemas serios de disefio. Por ejemplo, a menudo
se excluyen a los empleados del sector priblico. Ademds, las
regulaciones impuestas a las administradoras de fondos de
pensiones han creado mercados financieros segmentados,
altos costos de comercializacién e insuficientes opciones
para los beneficiarios en la mayorfa de los sistemas reforma-
dos'’. En algunos pafses, la competencia entre los sistemas
antiguos y nuevos no es transparente ni eficiente!?. Por lo
tanto, la reforma ocupa un lugar preponderante en la

agenda de los pafses que atin no han reformado sus sistemas
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de seguridad social, mientras que en los paises que ya han
emprendido la reforma todavia quedan por realizar mejoras
significativas.

En los paises de la regién hay diversos pasivos fiscales
contingentes que no cuentan con presupuesto explicito,
entre los que se cuentan las garantias a las exportaciones y
garantias a los inversionistas privados en infraestructura. A
medida que crecen las inversiones privadas en este rubro,
los paises que ofrecen un pago generoso y garantias por tr-
fico minimo, por ejemplo, o contratos de compra minima
de energfa, en el futuro pueden enfrentar elevados gastos no
cubiertos por el presupuesto. Los acuerdos de reestructura-
ci6én de la deuda de los inversionistas privados en carreteras
de peaje en México, por ejemplo, representaron una parte
importante de los costos cuasifiscales que se incurrieron
después de la crisis del peso mexicano en diciembre ‘de
1994. Bl tema de una reciente conferencia auspiciada por el
Banco Mundial fue el de encontrar la forma més adecuada
de reducir e imputar los riesgos de la inversién privada en
infraestructura, como también fijar los precios y dotar de
presupuesto a las garantfas gubernamentales para los inver-

sionistas en estos proyectos'>.

2. Pérdidas cuasifiscales

En varios de los paises de la regi6n, las pérdidas de las ins-
tituciones financieras publicas representaron una carga
financiera significativa. En general, estas pérdidas son el
resultado de operaciones cuasifiscales, en las que el banco
central y otras instituciones financieras ptblicas entregan
subvenciones explicitas o implicitas a determinadas activi-
dades econémicas'. En el caso de| los bancos centrales, las
operaciones cuasifiscales incluyen el otorgamiento de crédi-
tos subvencionados, divisas extranjeras subvencionadas,
garantfas del tipo de cambio y seguro de cambio subvencio-
nado. La esterlizacién de las aﬂuen“cias de capital, si bien no

es una operacién cuasifiscal, también ha afectado de manera

adversa la situaci6én financiera de lkos bancos centrales de la
regién que adquirieron activos en moneda extranjera de
bajo rendimiento contra la emisiéin de pasivos de alto ren-
dimiento. En varios de los pafses dle la regién, sin embargo,
el rescate de los bancos en apuros: constituyé la fuente de
pérdidas cuasifiscales més importafmte durante los dltimos
afios'. Este ha sido el caso de Brasil, Jamaica, México y
Venezuela, entre otros. Las pérdid“as cuasifiscales causadas
por instituciones financieras pﬁbficas que no son bancos

centrales, como por ejemplo bancoF federales y bancos esta-
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tales, reflejan en primer lugar la provisién de créditos a
tasas de interés subvencionadas y de créditos a prestatarios
insolventes sin garantias adecuadas.

Las pérdidas generadas por operaciones cuasifiscales son
una fuente de inquietud porque pueden impactar de
manera significativa las finanzas piblicas y permanecer
largo tiempo sin ser detectadas. Esto se debe a dos motivos.
En primer lugar, los resultados de las instituciones finan-
cieras publicas por concepto de operacién normalmente no
se reflejan en el presupuesto. En segundo lugar, debido a la
naturaleza de algunas operaciones, las pérdidas generadas
por los pasivos contingentes, como por ejemplo las garan-
tias del tipo de cambio u obligaciones implicitas de resca-
tar a los bancos en apuros, no se hardn efectivas hasta un
tiempo después de incurrida la obligacién. :En consecuen-
cia, el banco central y otras instituciones financieras pabli-
cas pueden estar acumulando pérdidas econémicas que
pasan inadvertidas para las medidas de gestién fiscal tradi-
cionales. Tales pérdidas recién se reflejardn claramente en
las cuentas fiscales cuando sea necesario recapitalizar esas
instituciones financieras.

Hay que adoptar dos medidas para manejar el problema
de las pérdidas provenientes de operaciones cuasifiscales.
Primero, debe revelarse la naturaleza fiscal de tales opera-
ciones presentando la informacién sobre las pérdidas y
ganancias de las instituciones financieras piblicas, en con-
junto con la asignacién presupuestaria. Ademds se deben
estimar y constituir Jas reservas para los pasivos contingen-
tes de estas instituciones.

Segundo, hay que abordar las fuentes implicitas de las
pérdidas. Al nivel de banco central, esto involucrarfa, por
ejemplo, la eliminacién de las subvenciones a los créditos.
Si bien puede ser imposible que el banco central eluda
totalmente los costos de ocasionales dificultades que surjan
en el sistema bancario, se reducird la probabilidad de que
tales dificultades se produzcan en el futuro si se fortalecen
las disposiciones reglamentarias y la supervisién de los ban-
cos. Ademds, las pérdidas del banco central se pueden redu-
cir en cierto grado si se exige que los seguros de proteccién
de los depésitos bancarios en caso de quiebra estén financia-
dos por las instituciones financieras participantes y no por

el banco central.

El problema bdsico de las instituciones financieras -

puiblicas que no son el banco central es que no operan
segin un criterio comercial, principalmente porque sus

duefios (gobierno centrales y subnacionales) tienden a

usarlas con propésitos politicos y para evitar limitaciones
presupuestarias muy restrictivas. En este contexro, la pri-
vatizacién o liquidaci6én de estas instituciones es altamente

recomendable.

3. Relaciones fiscales intergubemamentales

Hace ya algunos afios se ha evidenciado una tendencia a la
descentralizacién fiscal en diversos pafses de la region, entre
otros. Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Guatemala y
Venezuela. Esta descentralizacién se basa principalmente
en consideraciones microecon6micas; por diversas razones
que se explican en el Capitulo 3, se espera que conduzca a
una provisién mds eficiente de los bienes fiscales.

Ademds de mejorar la asignacién, la descentralizacién
fiscal tiene repercusiones importantes en el disefio y aplica-
cién de la politica macroeconémica'®. Los gobiernos subna-
cionales 2 menudo han contribuido a producir un elevado
déficit fiscal y por ende inestabilidad macroeconémica, en

patte porque consideran que la estabilizacién macroecon6-

mica es responsabilidad del gobierno central. Ademds, los.

gobiernos subnacionales a menudo no cuentan con fuertes
incentivos para aplicar la disciplina a sus finanzas piblicas,
dado que en muchas ocasiones fueron rescatados por el
gobierno central. Hay diversos factores en las relaciones fis-
cales intergubernamentales que suelen contribuir a la ines-
tabilidad macroeconémica.

La aplicacién de esquemas de participacién de los ingre-
sos fiscales ha representado un problema importante en algu-
nos paises de la regién. A través de éstos, una parte impor-
tante de los ingresos recaudados por el gobierno central se
transfiere automdticamente a los gobiernos subnacionales.
Este ha sido el caso en Argentina, Brasil y Colombia, entte
otros. En estas circunstancias, los gobiernos centrales tienen.
dificultades para disminuir el déficit fiscal global aumen-
tando los impuestos, porque normalmente los gobiernos
subnacionales se muestran proclives a gastar su parte de los
ingresos adicionales. Ademds, dado que los gobiernos subna-
cionales financian una parte importante de sus gastos con
estas transferencias, se muestran renuentes a explotar su pro-
pia base impositiva. Que los aumentos irrestrictos de la par-
ticipacién de los. ingresos ha desincentivado a los gobiernos
subnacionales para generar sus propios ingresos ha quedado
confirmado en estudios hechos, entre otros paises, en Brasil,
Colombia, Ecuador, Guatemala y México'.

Los gobiernos centrales en ocasiones han eludido este

problema aumentando determinados impuestos escogidos




que generan ingresos que no se comparten con los gobier-
nos de niveles inferiores. Sin embargo, en muchos casos
esto ha causado estructuras tributatias altamente distorsio-
nadas. Con el fin de evitar estos problemas, es necesario
hacer un esfuerzo para' que los gobiernos subnacionales
cuenten con fuentes de ingresos adecuadas que ellos mis-
mos controlen, pero cuya catga no puedan transferir a los
contribuyentes en su jurisdiccién. Por cierto, en algunos
paises hay factores administrativos que restringen el
monto de los ingresos que se pueden recaudar a nivel local.
- El uso de donaciones discrecionales y negociadas para

transferir recursos a los gobiernos subnacionales también
ha sido un problema en algunos paises de la regién. Este
procedimiento a menudo ha causado la asignacién de los
fondos de acuerdo a consideraciones no basadas en princi-
pios econémicos prudentes. Este tipo de donaciones debe
evitarse en la medida de lo posible y cualquier transferen-
cia de fondos que sea necesario efectuar debe regirse por
reglas- claras y automdticas. Una asignacién ambigua de
responsabilidades en el gasto entre los diversos niveles del
gobierno probablemente cause un déficit mayor, porque
los gobiernos subnacionales tendrfan incentivos para elu-
dir tales responsabilidades y transferir la carga al gobierno
central. En algunos casos, esto ha sido un problema, como
por ejemplo en Brasil y México'®.

Para controlar el déficit global, los gobiernos subna-
cionales deben fijar limites efectivos a su endeuda-
miento'®. En algunos paises como Argentina y Brasil, sé
facilité el endeudamiento de los gobiernos subnacionales
mediante el acceso al financiamiento de los gobiernos
estatales (o provinciales) por parte de sus propios bancos
estatales. Serfa poco realista depender exclusivamente de
la disciplina del mercado para limitar. el déficit de los
gobiernos subnacionales. Para que esta disciplina fun-
cione, estos gobiernos no deben contar con fuentes de fon-
dos cautivos, debe existir -informacién copiosa y exacta
sobre sus finanzas y no debe haber esperanza alguna de un
rescate a los bancos estatales por parte del gobierno cen-
tral en caso de apuros. Si bien la reciente tendencia de pri-
vatizar los bancos estatales ha limitado en cierto grado
esta fuente de fondos cautivos, no existen las demds con-
diciones para una efectiva disciplina de mercado. Por lo
tanto, los gobiernos subnacionales deben tener limites
explicitos de endeudamiento. Como en el caso de las
donaciones, los limites deben fijarse de acuerdo a reglas y
no dejarse a la discrecién®.
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Durante el Gltimo tiempo, algunos estados y provincias
agobiados por crisis financieras han emprendido programas
de ajuste fiscal apoyados por sus respectivos gobiernos fede-
rales y por instituciones multilaterales. Estos programas
normalmente incluyen la disminucién de su tamafio, mejo-
ramiento de los ingresos, reestructuracién de las deudas y
privatizacién (o al menos reestructuracién) de los bancos
estatales y provinciales y de otras empresas estatales subna-
cionales. Hasta este momento, 12 estados brasilefios han
firmado acuerdos de ajuste con el gobierno federal y se han
privatizado 11 bancos provinciales argentinos.

4. Politica fiscal ciclica en periodos de alza de los
precios de los productos basicos de exportacion
Otra fuente importante de inestabilidad macroeconémica
en los paises de la regién de América Latina y el Caribe ha
sido el mal manejo de las alzas de los precios internaciona-
les de los productos bdsicos en paises con una gran concen-
tracién de sus exportaciones en una materia prima determi-
nada?'. Con unas pocas excepciones, la experiencia de la
regién ha sido traumdtica en este sentido. El aumento de
precio de los productos bésicos normalmente va ligado a un
repentino gasto excesivo, impulsado no sélo por los mayo-
res ingresos, sino también por el mayor endeudamiento
debido a un mejor acceso del pais al financiamiento
externo. Sobrevienen presiones inflacionarias y una marcada
apreciacién de la moneda, y el saldo de la cuenta corriente
externa a menudo se deteriora significativamente aun antes
de que se termine la alza de precios de las exportaciones.
Cuando esto ocurre, se reduce drasticamente el acceso al
crédito externo y se requieren ajustes traumdticos.

La politica fiscal con frecuencia ha sido altamente proci-
clica durante las alzas de precios de productos bésicos y por
lo tanto, su injerencia en los acontecimientos recién descri-
tos ha sido importante. Dado que las alzas de precios de los
productos bdsicos generan ingresos fiscales adicionales,
especialmente cuando los productos basicos son producidos
por empresas estatales o generan altos ingresos tributarios
o por regalias (como en el caso del petréleo y otros minera-
les), los gobiernos se encuentran con una mayor capacidad
de gasto y con acceso a créditos internos y externos. Aun si
los gobiernos inicialmente deciden ejercer un cierto con-
trol, muy luego debido a presiones politicas y por conve-
niencia relajan su austeridad. Esto lleva a mayores (y a
menudo improvisados e ineficientes) gastos de capital y

corrientes, rebajas tributarias y un mayor endeudamiento.
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Cuando termina el alza, el ajuste se difiere mientras sea
posible porque el despido de empleados, la reduccién de
salarios y la suspensién de inversiones piblicas son medidas

dificiles, caras y politicamente inconvenientes. Al final hay

que aplicar el ajuste, el que normalmente resulta traum4-

tico. Es bastante comin que los paises terminen peor que
antes del comienzo del alza. Un ejemplo notable fue la
mala gestién que la mayorfa de los pafses exportadores de
petréleo de la regién (especialmente Venezuela, México,
Ecuador y Perti) demostraron durante el auge del petréleo
entre 1973 y 1980; cuando elauge termind, estos paises se
contaron entre los mds afectados por la crisis de la deuda.
Para evitar el aspecto prociclico de la politica fiscal rela-
cionado con las alzas de precios de los productos bésicos, los
gastos del sector pitblico se deben planificar y cumplir en
base a los ingresos a largo plazo?2. Para ello, es necesario pro-
yectar adecuadamente los ingresos y estabalecer reglas para
asegurar que los compromisos de gasto sean consistentes con
la proyeccién. La incertidumbre acerca de los ingresos fisca-
les se puede disminuir usando instrumentos de mercado de
cobertura financiera (como futuros, opciones y caznjes o per-
mutas financieras)?®. La utilizacién de tales instrumentos
disminuirfa la incertidumbre acerca de los ingresos y utili-
dades por exportaciones y por ende ayudarfa a una mejor
proyeccién de los ingresos fiscales. Numerosas empresas
estatales de la regién han usado los instrumentos de mer-
cado de cobertura financiera para reducir la incertidumbre
de los precios. Entre éstas se incluyen empresas mineras de
cobre en Chile y México y empresas petroleras en Brasil,
Ecuador y México. En el caso de la mayoria de los produc-

....................... i

durante los perfodos de altos precios de los productos bdsi-
cos y usando tales ahorros para financiar el gasto durante los
petfodos en que sus precios son bajos. Dado que normal-
mente las presiones politicas dificultan el ahorro de recus-
sos en momentos de alta afluencia, es necesario crear insti-
tuciones que ayuden a resistir tales presiones®*. Los fondos
de estabilizacion de precios de los productos han sido una
herramienta 1til para formalizar tales instituciones.

La estructura normal de los fondos de estabilizacién de
precios de los productos incluye un precio de referencia que
en parte responde a la evolucién de los precios de mercado
internacionales. Los ingresos basados en el precio de refe-
rencia se asignan al presupuesto general. Los ingresos adi-
cionales cuando los precios de mercado superan el precio de
referencia se depositan en el fondo y cuando los precios de
mercado caen por debajo del precio de referencia, los meno-
res ingresos se financian con este fondo. Las reglas 6ptimas
para determinar el precio de referencia y otros aspectos del
funcionamiento del fondo de estabilizacién dependerdn,
entre otros, del proceso estocdstico en particular que sigue
el precio del producto bisico®.

Entre los ejemplos exitosos dentro de la regién se puede
mencionar el Fondo de Estabilizacién del Cobre creado en
Chile en 1985, que facilit6 el manejo del alza del precio del
cobre a fines de la década de los ochenta. En 1994, Colom-
bia creé un Fondo de Estabilizacién del Petréleo para miti-
gar los efectos de las variaciones en la capacidad de gasto
debido tanto a la mayor produccién (a consecuencia de nue-
vos descubrimientos) como a las variaciones de precio.

Todavia es demasiado pronto para evaluar su utilidad,
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trumentos de cobertura financiera implica costos (como
pago de primas, depésito de maérgenes, establecimiento de
sistemas contables y de supervisién apropiados y la capaci-
tacién de los operadores) que finalmente pueden transfor-
marlos en una alternativa no atractiva para estas empresas.
Independientemente de la exactitud lograda en la pro-
yeccién de los gastos fiscales, resulta de primordial impor-
tancia suavizar la trayectoria del gasto piblico para asi pre-
venir los problemas de una politica fiscal altamente
prociclica impulsada por los auges y depresiones de los pre-
cios de productos bésicos. En términos. generales, esto se

logra ahorrando los ingresos fiscales adicionales devengados
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serfa indtil depositar los ingresos provenientes de un auge
de precios de los productos en un fondo de estabilizacién si
al mismo tiempo las finanzas del sector piiblico aumentan

sus gastos por medio de endeudamiento adicional.

5. Eficiencia de la recaudacion tributaria

Durante la Gltima década, la mayorfa de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe reformaron en gran medida sus siste-
mas tributarios, impulsados tanto por la necesidad de abrir
sus ‘mercados y sistemas financieros como por la necesidad
de realizar un ajuste fiscal. Como resultado de las reformas
al intercambio cometcial, en casi todos los paises se elimina-
ron los derechos de exportacién y los ingresos provenientes
de los aranceles de importacién disminuyeron marcada-
mente. Al mismo tiempo, la competencia por inversiones
extranjeras directas (IED) y otros flujos de capital ha impul-
sado a los paises de la regién a disminuir las tasas margina-
les de los impuestos sobre la renta de sociedades y personas
y a eliminar la doble tributacién sobre los ingresos deriva-
dos de dividendos. También se suprimieron algunos
impuestos menores con efectos distorsionadores, porque
dentro de un entorno mds competitivo representaban un
impedimento a la produccién interna. Sin embargo, debido
al necesario ajuste fiscal, habfa que compensar ampliamente
las pérdidas de ingresos que causaron estas reformas por
medio de otras medidas tributarias. Esto se logré principal-
mente a través del impuesto al valor agregado (IVA), ya sea
introduciendo o aumentando su tasa o ampliando su base;
asi, éste se transformé en el principal ingreso tributario
individual dentro de la regién. En un grado menor también
se increment6 el ingreso tributario ampliando las bases del
impuesto sobre la renta con la ayuda de mecanismos de tri-
butacién en régimen de’ evaluacién global (impuesto pre-
sunto), como por ejemplo el “impuesto sobre los bienes”, y
mejorando la administracién tributaria®s.

Sin embargo, en proporcién a sus tasas impositivas, la
recaudacién tributaria sigue siendo baja en la mayoria de
los pafses debido a la generalizada evasién y exencién de
impuestos. Por ende, sigue existiendo un amplio campo
para fortalecer las finanzas ptblicas a través de un aumento
de la recaudacién tributaria. Esto se podrd lograr mejo-
rando la administracién tributaria, suprimiendo exenciones
y cerrando el paso a los resquicios tributarios. Esta es la
agenda pendiente en la reforma tributaria. Si bien es un
asunto bien conocido, en la mayorfa de los pafses de la

tegibn no existe la voluntad politica para cambiar el estado
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actual de las cosas, principalmente porque la reforma nece-
saria no tiene atractivos y sus beneficios no se aprecian
directamente, peto en cambio sus costos directos recaen en

los influyentes grupos de ingresos medios y altos.

6. Eficiencia en los gastos e instituciones
presupuestarias

En varios de los pafses de la regi6n, la disminucién o elimi-
nacién de los gastos de poco rendimiento contribuirfa signi-
ficativamente a fortalecer las finanzas publicas y a mejorar su
eficiencia. El tamafio de la administracién piblica es des-
proporcionadamente grande tanto a nivel central como sub-
nacional. En algunos pafses, como por ejemplo Brasil, la
necesaria reducci6n del aparato estatal ha sido impedida por
normas constitucionales o legales que dificultan o encarecen
en exceso el despido de los empleados. Otros pafses, como
por ejemplo Ecuador, todavia tienen costosas subvenciones
energéticas altamente ineficientes y regresivas. Los gastos
militares siguen siendo excesivamente altos en algunos
casos, si bien la regién como un todo parece no gastar una
parte exorbitante de su PIB con propésitos militares.

En muchos paises, los gastos todavia no estdn debida-
mente orientados a las dreas prioritarias como educacién
bisica, salud e infraestructura. Segtin el an4lisis presentado
en los Capitulos 3 y 4, muchos pafses ya gastan una alta
proporcién de sus ingresos nacionales en los sectores socia-
les, pero la distribucién estd muy sesgada en favor de los
niveles superiores de la educacién y de servicios de salud
sofisticados. Las ineficiencias tienden a ser mayores en los
gastos sociales que en otras 4reas.

En gran medida, la asignacién ineficiente de los escasos
recursos piiblicos es el resultado de sistemas politicos mar-
cados fuertemente por relaciones patrén-cliente. Tales sis-
temas tienen instituciones y procesos presupuestarios no
estructurados y subdesarrollados. Las cifras indican que
existe menos probabilidad de que los fondos ptiblicos sean
asignados de manera poco acertada si las instituciones pre-
supuestarias son més sélidas; si las asignaciones presupues-
tarias requieren un confiable andlisis técnico que las apo-
yen, como estudios de factibilidad para proyectos de
inversién y estimaciones de costo-eficacia para asignaciones
de gastos corrientes, y si los ministerios de ejecucién y en
particular los ministerios econémicos centrales como finan-
zas y planificaci6n tienen un mayor control sobre los proce-
sos presupuestarios. Las instituciones presupuestarias tien-

den a ser mds débiles en gobiernos subnacionales, en los
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que los problemas bidsicos de responsabilidad e informacién
publica adn estdn por resolverse?’. Sin embargo, las inefi-
ciencias en el gasto piiblico, especialmente en los sectores
sociales, son sistemdticas por naturaleza. Las actuales insti-
tuciones no proporcionan incentivos adecuados para garan-
tizar calidad y eficiencia. En este contexto, la reforma del
sector ptblico parece ser imprescindible para lograr avan-

ces substanciales. (Veanse los Capitulos 3 y 4.)

B. El sector financiero

Un sistema financiero sélido es de importancia primordial
para mantener la estabilidad macroeconémica. Los proble-
mas del sistema financiero y en especial del sistema bancario
se pueden extender répidamente al resto de la economia, con
serias consecuencias para la actividad econémica y, de manera
més general, para el comportamiento de la economia®.

Los problemas bancarios pueden derivar de diversas
maneras en dificultades econémicas®. Un sistema bancario
débil genera asignaciones de crédito ineficientes; un banco
que ha perdido una parte importante de su capital estd
sujeto a riesgos morales y por ende, puede tender a prestar
dinero para proyectos excesivamente riesgosos. Ademds, un
sistema bancario débil limita la politica econdmica; las
autoridades pueden estar poco proclives a contraer crédito,
aun si fuera necesario para frenar la inflacién o para defen-
der la moneda, porque ello tendrfa un impacto adverso
sobre la salud financiera de los bancos. Asimismo, una pét-
dida generalizada de confianza en el sistema bancario puede
desplazar una gran parte de la cartera a activos fordneos,
ejerciendo presién sobre la moneda nacional y causando una
crisis de balanza de pagos. Por dltimo, los problemas ban-
carios y en particular las crisis bancarias generalmente
involucran costos fiscales de gran envergadura. A modo de
ejemplo, estos costos se estimaron en un 13 por ciento del
PIB para Argentina en 1982, un 20 por ciento del PIB para
Chile en 1985, un 6 por ciento del PIB para Colombia en
1985 y un 13 por ciento del PIB para Venezuela en 1994°".
De igual manera, los costos para el fisco que generaron los
recientes problemas bancarios en México se estimaron en un
10 a 12 por ciento del PIB; sin bien no existen estimaciones
de los costos fiscales para Brasil y Jamaica, seguramente
ascienden a varios puntos porcentuales del PIB. En vista de
las serias consecuencias que los problemas bancarios pueden
acarrear a la economfa, resulta de vital importancia entender
los origenes de estos problemas y por ende disefiar politicas
que ayuden a prevenirlos.

10

1. Factores macroeconémicos
La repentina expansién del crédito, algunas veces en con-
junto con una liberalizacién financiera y programas de esta-
bilizacién exitosos, ha contribuido a los problemas banca-
rios en varios paises en desarrolle®. Estos problemas fueron
especialmente serios al emprender la liberalizacién finan-
ciera en e] marco de débiles disposiciones reglamentarias y
supervisién de los bancos. En el caso tipico, la relajacién o
eliminacién de los controles sobre las operaciones financie-
ras internacionales o nacionales o el optimismo generado
por una pronunciada reduccién de la inflacién interna,
causa la afluencia de grandes montos de capital, los que son
mediados por el sistema bancario. Inicialmente se produce
una repentina expansién del consumo, una expansién de la
actividad econémica y un répido aumento de los precios de
las acciones y bienes raices. Dado que muchos prestatarios
siguen mostrando liquidez durante esta fase del ciclo, se
hace cada vez mds dificil evaluar el riesgo de los préstamos
y los bancos finalmente quedan incapacitados para detectar
el deterioro implicito de su cartera de préstamos. Sin
embargo, cuando la expansién de la actividad econdmica
disminuye su ritmo o se detiene, se manifiesta la real cali-
dad de los préstamos y los precios de las acciones y bienes
rafces disminuyen bruscamente, reduciendo el valor de las
garantias y causando pérdidas de magnitud a los bancos.
Esta descripcién esquemdtica de las consecuencias de
una liberalizacién financiera interna y externa sin las ade-
cuadas regulaciones, es decir, afluencias de capital segui-
das por una repentina expansién del crédito, grandes
aumentos de precio de los activos, la repentina expansién
del consumo y eventualmente una crisis financiera, se
ajusta muy bien a los.acontecimientos en la economia
mexicana antes de la reciente crisis. De manera general,
los paises que emprendieron una liberalizacién financiera
sin-asegurar primero el adecuado marco pormativo inva-
riablemente fueron victimas de crisis financieras. De esto
se deduce que la liberalizacién financiera se debe adoptar
gradualmente, en particular después de un largo perfodo
de represién financiera y cuando las disposiciones regla-
mentarias y supervisién de los bancos no son suficiente-
mente s6lidas. Asimismo, operaciones de esterilizacién y
aumentos de las reservas obligatorias para los bancos pue-
den ayudar a frenar la expansién acelerada del crédito. La
intensificacién de una politica fiscal restrictiva también
puede reducir las presiones sobre las tasas de interés y por

ende reducir la afluencia de capital y al mismo tiempo
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RECUADRO 1
Dos ejemplos de regulaciones de mercado

Chile

1 Los préstamos se clasifican en cuatro grupos, no sélo
en base a los pagos vencidos, sino también en base a la
evaluacién actual de la capacidad de reembolso, histo-

“rial pasado y garantia de los prestatarios.

2. Los auditores revisan los bancos tres veces al afio y el
resumen de las clasificaciones (tal como CAMEL [capi-
tal, assets, management, earnings, liquidity} Capital,
Activos, Gestién, Rendimientos, Liquidez) se publica
en los diarios.

3. Los organismos de clasificacién privados revisan los
instrumentos emitidos por los bancos y publican las
clasificaciones.

4. Los préstamos se deben informar a los miembros/
empresas filiales del grupo.

5. El patrimonio neto de los bancos se ajusta varias veces
al afio. Cualquier banco cuyo patrimonio descienda
por debajo del 40 por ciento del valor al 1 de enero
debe recapitalizarse.

S

La ley prohibe que la superintendencia difieta el reco-

nocimiento de las pérdidas.

7. Cada banco debe mantener una reserva que asciende a
2,5 veces su capital para evitar/disminuir retiros masi-
vas de depésitos.

8. Garantias estatales liquidan los pasivos de pequefios
inversionistas (por debajo de US$2.000).

Nueva Zelandia

1. El Banco de la Reserva autoriza los bancos, supervisa
los informes contables publicados y hace cumplir las
normas de capital.

2. Los bancos publican trimestralmente la valoracién de sus
activos y son auditados semestralmente. La valoracién de
sus activos se expone piiblicamente en cada sucursal.

3. Todo banco debe suspender los préstamos si su capital
desciende por debajo del 6 por ciento de los activos
ponderados en funcién del riesgo; se reemplaza a la
direccién si el capital cae al 3 por ciento.

4. El Banco de la Reserva tiene el derecho de solicitar infor-
macién adicional como prestamista de viltima instancia.

5. No existe un seguro explicito de proteccién de los
depdsitos.

restringir la expansién de la demanda interna. La aplica-
cién de restricciones a la afluencia de capital parece haber
ayudado a contener esta afluencia en algunos paises, si
bien este efecto parece haber sido transitorio en la mayo-
ria de los casos.

Ademds de la repentina expansién del crédito, tam-
bién otros acontecimientos econémicos inducidos por
politicas pueden desencadenar problemas bancarios. Por
ejemplo, un mezcla de politicas no apropriada basada en
una politica fiscal poco estricta y un crédito restringido
puede generar tasas de interés excesivamente altas y cau-
sar un deterioro de la calidad de la cartera bancaria. Esta
también se puede deteriorar como resultado de grandes
cambios en el tipo de cambio real a consecuencia del
colapso de politicas cambiarias insostenibles. La solidez
del sistema bancario también se ve afectada de manera
directa por bancos estatales que no operan sobre bases
comerciales y se usan para actividades cuasifiscales. La
forma més directa de manejar estos problemas es invertir

las politicas que causaron rtales dificultades. Entre las
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medidas que se pueden adoptar para manejarlos ests la
intensificacién de la politica fiscal restrictiva, la consis-
tencia entre las politicas monetarias y fiscales y la poli-
tica cambiaria, y-la liquidacién o privatizacién de los
bancos estatales.

Los acontecimientos macroeconémicos que afectan el
sistema bancario también pueden tener un origen externo.
Un ejemplo de esto es la inestabilidad de los términos de
intercambio, sobre los cuales los pafses suelen tener poco o
ningtin control y que pueden causar un serio deterioro de la
calidad de la cartera de los bancos, en especial en economias
que tienen una alta concentracién de exportaciones. Tam-
bién las afluencias inestables de capital pueden producir
repentinos cambios en la disponibilidad de fondos para los
bancos. Para ayudar a manejar estos problemas, los agentes
econémicos deben tener acceso a instrumentos financieros
(como permutas financieras, opciones y contratos a futuro)
para reducir su riesgo. Por Gltimo, los bancos deben contar
con suficiente capital y el banco central debe mantener un

nivel adecuado de reservas internacionales. La experiencia
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de Argentina demostré que el cambio de la liquidez obli-
gatoria de los bancos puede representar una herramienta
Gtil para controlar las salidas de capital en el contexto de un
plan de convertibilidad de la moneda.

2. Factores microeconomicos

En numerosos casos, una gestion deficiente, generalmente
como resultado de regulaciones preventivas inadecuadas y
una inadecuada supervisién de los bancos, fue responsable
de los problemas en ese sector. Caracteristicas tipicas de
bancos mal administrados son su excesivo crecimiento, una
deficiente evaluacién y excesiva concentracién de los crédi-
tos, préstamos relacionados, asimetria de plazos y divisas,
deficiente recuperacién de préstamos y controles internos
insuficientes?.

Para manejar estos problemas hay que establecer reglas
de acceso rigurosas para los bancos a fin de asegurar un
capital suficiente y personal de nivel ejecutivo apto, estric-
tas politicas de salida (liquidacién o bancarrota), requisitos
minimos de capital adecuados (que en esta regién deberfan
ser superiores al 8 por ciento de los activos ajustados a ries-
gos recomendado por el Banco de Pagos Internacionales
[BPI}, como en el caso de Argentina), un buen sistema con-
table, reglas de aprovisionamiento y clasificacién de los
activos adecuadas, limites a la concentracién crediticia y
préstamos relacionados, adecuada divulgacién de la infor-
macién, marco legal que asegure el cumplimiento de los
contratos financieros, recuperacién de préstamos y liquida-
cién de las garantfas y esquema de seguro obligatorio de
proteccién de los depésitos financiado por los bancos y que
cubra sélo los depésitos pequefios. Las actividades de super-
visién deben incluir frecuentes inspecciones iz situ; los
supervisores deben tener acceso a toda la informacién
pertinente, tener poderes de aplicacién de las reglas y ser
independientes de presiones politicas. Estas actividades
deben estar complementadas ademds por auditorfas
externas obligatorias.

Hay un amplio margen para mejorar las disposiciones
reglamentarias y de supervisién en esta regién, actividades
que son especialmente necesarias en el mundo actual de alta
integracién financiera y flujos de capital inestables. La
regulacién de los conglomerados (a través de la consolida-
cién de los balances generales y las exigencias de informa-
cién publica) y la supervisién de la banca transnacional es
altamente inadecuada en la mayorfa de los paises de la

regién. En muchos de estos pafses, los supervisores e insti-
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tuciones supervisoras de entidades financieras carecen de
preparacién técnica para ocuparse de los riesgos planteados
por sofisticados mercados de derivados, titularizacién y
otros cambios relacionados con una rdpida innovacién
financiera. La aplicacién de sanciones en casos de incumpli-
miento tampoco es comun. Si bien la necesidad de promo-
ver la cooperacién internacional en la regulacién de los sis-
temas es evidente, los pafses de la regién apenas han
avanzado en esta drea.

Las medidas que mejoran la eficiencia de la disciplina de
mercado también pueden ayudar a mejorar el desempefio
de los bancos. Los acreedores de los bancos pueden imponer
los incentivos para que éstos se comporten de manera pru-
dente exigiendo tasas de interés mds altas y, de ser necesa-
rio, retirando sus fondos de instituciones que aplican poli-
ticas poco atinadas. Si es efectiva, la disciplina de mercado
aumenta la probabilidad de que los bancos mal administra-
dos se vean obligados a salir del mercado antes de que cau-
sen problemas sistémicos y por lo tanto contribuyan a un
sistema bancario mds sélido. Sin embargo, para que sea
efectiva, necesita participantes bien informados y con fon-
dos no totalmente protegidos (para que éstos tengan incen-
tivos para supervisar el desempefio de los bancos y actuar en
conformidad). La disciplina de mercado puede mejorar si se
eliminan los seguros de proteccién de los depdsitos banca-
rios que otorgan una excesiva proteccién y asegurando los
mecanismos que proporcionen una oportuna y exacta infor-
macién al mercado sobre la situacién de los bancos. Chile y
Nueva Zelandia, por ejemplo, adoptaron algunas regula-
ciones de mercado. (Véase el recuadro en la pdgina 11.)
Pero la capacidad del mercado para evaluar 1a real situacién
de los bancos ha sido insuficiente aun en los paises indus-
trializados. Por ende, la disciplina de mercado debe consi-
derarse como un complemento y no como un sustituto de
disposiciones reglamentarias y supervisién adecuadas.

La liberalizacién de los regimenes de IED para los servi-
cios financieros también puede contribuir a la estabilidad
financiera. La falta de competencia en los mercados finan-
cieros internos a menudo produce ineficiencias y aumenta
el costo del capital en estos mercados. Ademds, la interna-
cionalizacién es un medio para importar disposiciones
reglamentarias y supervisién bien concebidas, las que se
incorporan a los procedimientos comerciales de filiales
financieras internacionales que operan en los paises en vias
de desarrollo. Por Gitimo, estas filiales pueden tener un

mejor acceso al financiamiento externo que los bancos
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nacionales cuando los mercados financieros internos entran

en efervescencia.

3. Recientes acontecimientos en la region

Varios paises de la regién de América Latina y el Caribe
sufrieron crisis bancarias y financieras durante el periodo
1994-1996, entre otros Argentina, Brasil, Jamaica,
México y Venezuela. El sector bancario sigue siendo vul-
nerable en esta regién y en muchos casos puede requerir
reestructuracion y/o recapitalizacién. Los diversos ejem-
plos que se presentan a continuacién evidencian algunos
de los problemas y las politicas en respuesta a ellos en los
pafses recién mencionados.

Argentina ya habfa iniciado el fortalecimiento de las
disposiciones reglamentarias y de supervisién de los bancos
cuando se produjo la crisis bancaria de 1995. Esta crisis fue
desencadenada por la fuerte salida de depésitos de los ban-
cos de este pafs luego de la devaluacién del peso en México
y puso de manifiesto importantes debilidades en los bancos
estatales y privados. Los riesgos para el sistema financiero se
vieron agravados por las restricciones impuestas por la Ley
de Convertibilidad argentina al banco central en la entrega
de créditos de emergencia a los bancos con falta de liqui-
dez. Una rdpida respuesta por parte de las autoridades y el
respaldo manifiesto de las instituciones financieras interna-
cionales, entre otras el Banco Mundial, fueron factores
importantes que ayudaron a restablecer la confianza. Se
cerraron o fusionaron varios bancos privados débiles y se
privatizaron muchos de los bancos provinciales. En res-
puesta a la crisis, las autoridades también crearon un pro-
grama de seguro restringido de proteccién de los depésitos
bancarios en el caso de los pequefios depositantes, procura-
ron importantes créditos externos para proporcionar liqui-
dez de emergencia en casos necesarios y aumentaron atin
mds las exigencias de suficiencia de capital. Ademds dismi-
nuyeron los coeficientes de reserva obligatoria a fin de pro-
porcionar un cierto grado de liquidez a los bancos.

En Brasil, numerosos bancos se vieron seriamente afecta-
dos por diversos factores: la brusca caida de la inflacién que
comenz6 a mediados del afio 1994 y que los privé de su par-
ticipacién en el impuesto inflacionario; las tasas de interés
real extremadamente altas que la siguieron, y la desacelera-
cién de la actividad econémica a mediados del afio 1995,
que deterior6 su cartera de préstamos. Para afrontar estos
problemas, el banco central inicialmente tomé el control de
29 bancos privados y de 6 bancos estatales. Se cerraron algu-
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nos pequefios bancos privados y aigunos otros se fusionaron
con otros bancos y se devolvieron al sector privado. Las auto-
ridades ademds introdujeron el seguro de proteccién de los
depdsitos bancarios en caso de quiebra y un programa de
ayuda financiera para facilitar la reestructuracién de los ban-
cos privados, aumentaron las facultades del banco central
para encargarse de los bancos con problemas, intensificaron
la funcién de los auditores externos, aumentaron las exigen-
cias de capital e incrementaron el control de las operaciones
transnacionales. Asimismo estdn avanzando en la mejor
supervisién de los bancos. Las autoridades ademds introdu-
jeron un mecanismo para facilitar la liquidacién, privatiza-
cibn o reestructuracién de los bancos estatales como parte
del programa de reestructuracién de las deudas fiscales y
recapitalizaron el mayor banco brasilefio, en el que el
gobierno federal tiene una participacién mayoritaria.

En México, la crisis financiera de diciembre de 1994
afect6 gravemente al sistema bancario, que ya estaba poco
sélido como resultado de la répida expansién anterior del
crédito en el marco de disposiciones reglamentarias y super-
visién ineficientes. A fin de fortalecer el sistema bancario,
las autoridades aplicaron diversos programas, algunos dise-
fiados para apoyar a los deudores y otros para proporcionar
asistencia directa a los bancos en dificultades. También
reforzaron la supervisién de los bancos y reglamentos
impuestos por razones de prudencia. La agenda de reformas
de México incluye (1) resolver de manera expedita las difi-
cultades de los bancos que tienen problemas y de los activos
bancarios para restablecer la solidez financiera del sistema y
al mismo tiempo limitar el costo para el fisco, que actual-
mente se estima en 10 a 12 por ciento del PIB, pero puede
set mas; (2) mejorar el régimen de incentivos para disminuir
el riesgo moral y centrarse en especial en el seguro global de
responsabilidad civil de los bancos que existe en la actuali-
dad, y (3) fortalecer el marco normativo e institucional, lo
que incluye mejorar las normas de contabilidad, establecer
exigencias de informacién piiblica y reformar el marco legal
y normativo de las operaciones bancarias y contratos en
general, entre otras las leyes de quiebras.

En Venezuela, los disturbios politicos y sociales sin pre-
cedentes en los afios 1992-93 desencadenaron turbulencias
macroeconémicas que dejaron de manifiesto deficiencias
sistémicas del sector bancario. El colapso del Banco Latino
en febrero de 1994, el segundo banco del pais en términos
de depésitos, revelé que una crisis financiera seria afectaba

a numerosas instituciones. Hacia fines de 1995, 19 institu-
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ciopes financieras que representan aproximadamente el 70
por ciento de los depésitos del sistema financiero, ‘habfan
sido intervenidas y/o nacionalizadas. Los fondos oficiales
que se usaron para recapitalizar y apoyar a las instituciones
en dificultad sumaron aproximadamente el 13 por ciento
del PIB en 1994 y el 4 por ciento del PIB en 1995. Desde
el surgimiento de la crisis, las autoridades han avanzado en
el mejoramiento de reglamentos impuestos por razones de
prudencia (entre otros, limites mds estrictos a los préstamos
a personas con informacién privilegiada y mayores exigen-
cias de capital) y en el fortalecimiento de la supervisién.
Ademis facilitaron el acceso de los organismos reguladores
y del puablico en general a la informaci6n sobre institucio-
nes financieras, introdujeron nuevas normas de contabili-
dad y aprobaron las reglas de una banca general. Se espera
que la conversién de un ndmero importante de institucio-
nes especializadas en bancos de cardcter general en un
futuro cercano mejore la eficiencia del sector bancario. Asi-
mismo, debido al mayor dmbito de sus actividades, la
banca general deberfa estar mejor capacitada que las insti-
tuciones especializadas para diversificar los riesgos y ajus-
tarse a los cambios en el &mbito econémico. La apertura del
sector financiero a la participacién extranjera también ha
acarreado la presencia de grupos financieros internacionales
en el mercado interno, lo que deberfa ayudar a fortalecer la
solidez de este sector.

Los recientes problemas del sector financiero jamaiquino
tienen su origen en la deficiente gestién de las empresas
financieras, la falta de controles reguladores sobre la estruc-
tura de las instituciones financieras, disposiciones regla-
mentarias inadecuadas y una débil supervisién del sector.
Los distintos coeficientes de reserva obligatoria entre los
diversos tipos de instituciones financieras promovieron la
desintermediacién desde los bancos comerciales a la banca
de inversiones a principios de la década de los noventa y
mis recientemente desde la banca de inversiones a las co-
operativas de ahotro y crédito a la construccién. De este
modo, tanto el nimero como los activos de las cooperativas
de ahorro y crédito a la construccién sin regulaciones
aumentaron rapidamente. Dificultades adicionales surgie-
ron de las asociaciones formales entre compafifas de seguros
mayormente no supervisadas y otros tipos de instituciones
que captan depésitos. En muchos casos, las compafifas de
seguros giraban con cargo a los recursos de tales institucio-
nes para financiar las tenencias de activos sin liquidez en

bienes raices. El colapso y posterior intervencién de tres
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instituciones dio Iugar al debate acerca de la necesidad de

contar con una vigilancia mds ordenada y racional.

C. El sector externo

La evolucién de las cuentas externas estd estrechamente
relacionada con virtualmente todos los aspectos importan-
tes de la politica macroeconémica, algunos de los cuales ya
se mencionaron en este capitulo. Esta seccidén se concentra
en tres aspectos de la estabilidad macroecon6émica relacio-
nados con los acontecimientos del sector externo. En pri-
mer lugar, se resumen brevemente las conclusiones empfri-
cas sobre los indicadores anticipados de crisis cambiarias.
En segundo lugar, se analiza la funcién que cumple la poli-
tica cambiaria en el mantenimiento de la estabilidad
macroecondmica. Por tltimo, se examina Ja experiencia de
los paises en desarrollo con la repentina afluencia de capital
que ocurrié en la década de los noventa, a fin de extraer

ensefianzas para convivir con flujos de capital inestables.

1. Crisis de la balanza de pagos

Los numerosos estudios que examinan los aspectos tedricos
y empiricos de las crisis de la balanza de pagos sugieren
muchas variables como indicadores anticipados de las cri-
sis**. Modelos teéricos anteriores indicaban que estas crisis
eran causadas por politicas fiscales y monetarias expansio-
nistas, las que generaban una pérdida persistente de reser-
vas internacionales que finalmente obligaban a las autori-
dades a abandonar la paridad®. De acuerdo a estos
modelos, el perfodo anterior a la crisis mostrarfa una apre-
ciacién real de la moneda nacional y un deterioro de la
balanza comercial. Modelos mis recientes indican que las
autoridades pueden decidir el abandono de la paridad por
motivos distintos del agotamiento de las reservas interna-
cionales. Por ejemplo, podrfan estar preocupadas de que las
politicas necesarias para defender la paridad, como por
ejemplo un aumento de las tasas de interés, afectarfan
adversamente otras variables econémicas clave, entre ellas
el nivel del empleo, el costo del servicio de la deuda
puiblica o la solidez del sistema bancario. Es decir que de
acuerdo a estos modelos, un alto desempleo, una deuda
ptblica elevada o un sistema financiero poco sélido
aumentarin la probabilidad de una crisis.

Los estudios empiricos confirman que hay varios indica-
dores anticipados de crisis cambiarias que se identificaron
en la literatura teérica. El resultado mds coherente a través

de los estudios indica la presencia de una creciente aprecia-




ci6n real de la moneda en el periodo que conduce a una cri-
sis. Si bien se sabe que el tipo de cambio real de “equili-
brio” no es constante y que por ende no toda apreciacién
real se puede interpretar como signo de desajuste, es evi-
dente que una gran apreciacién real con respecto al prome-
dio histérico reciente debe tomarse como sefial de potencia-
les problemas que exige un cuidadoso examen de la
situacién. Una evaluacién cuidadosa obviamente debe
tomar en cuenta otras variaples, como también las circuns-
tancias particulares del pafs en cuestién. Otros indicadores
anticipados de crisis cambiarias son la disminucién de las
reservas internacionales, un menor crecimiento de las
exportaciones y el deterioro de la balanza comercial. Los
estudios empiricos ademds indican que las politicas fiscales
y monetarias expansionistas aumentan la probabilidad de
que se produzca una crisis, tal como lo sugerfan los mode-
los tradicionales. Por tiltimo, las cifras indican que una de-
saceleracién del crecimiento real del PIB y una disminu-
ci6én de los precios de las acciones (generalmente al término
de una repentina expansién del crédito) desempefian una
funcién al momento de determinar la probabilidad de una
crisis. Diversas otras variables (externas, institucionales,
politicas) también parecen ser importantes, pero sacar con-
clusiones definitivas de sus efectos resulta dificil porque se
usaron sélo en unos pocos estudios.

Los efectos de las politicas que se pueden derivar de
estos estudios son conocidos. Para reducir la probabilidad
de una crisis de la balanza de pagos, es necesario adoptar
politicas fiscales y monetarias disciplinadas, evitar una
apreciacion real excesiva de la moneda, frenar las repentinas
expansiones del crédito y fortalecer el sistema bancario.

2. Politica cambiaria

Ademds de estas implicaciones de politica, estd la pre-
gunta de la funcién que puede desempeiiar la politica cam-
biaria en la reduccién de la probabilidad de que ocurra una
crisis cambiaria. En este aspecto particular, la fuerte evi-
dencia sobre los riesgos involucrados en excesivas aprecia-
ciones reales hacen surgir la duda de si la politica cambia-
ria debe estar orientada a evitar tales apreciaciones.
Evidentemente, esta pregunta no se puede contestar de
manera definitiva. Deben evaluarse los beneficios de
valerse del tipo de cambio para mantener la competitivi-
dad internacional con respecto a los eventuales beneficios
de mantener un tipo de cambio fijo. El resultado de esta
comparacién probablemente serd diferente para cada pais.
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Hoy en dia hay consenso de que no existe un dnico sis-
tema cambiario éptimo en todas las circunstancias ima-
ginables. Las discusiones recientes acerca de los méritos
relativos de los sistemas cambiarios alternativos se han
centrado en la funcién que puede desempefiar el tipo de
cambio como estabilizador de los precios y como instru-
mento para facilitar los ajustes necesarios en los precios

s%6. Para que resulte sostenible, un tipo de cam-

relativo
bio fijo impone restricciones a las politicas fiscales y cre-
diticias. Las personas que estdn en favor de los tipos de
cambio fijos argumentan que debido a los costos impli-
citos a la renuncia al compromiso de mantener tipos de
cambio fijos, los paises que tienen este sistema aplicardn
politicas macroeconémicas prudentes para ayudar a man-
tener una tasa de inflacién baja. Los proponentes de regi-
menes mis flexibles, por otra parte, argumentan que un
tipo de cambio fijo impone un costo demasiado alto al
ajuste a crisis ex6genas, como en el caso de un deterioro
de los términos de intercambio, debido a la rigidez a la
baja de los salarios y precios. Argumentan ademis que un
tipo de cambio fijo por si mismo no impone disciplina.
Ante la falta de disciplina, el tipo de cambio fijo sélo
difiere el problema, transformando en ajuste traumitico
lo que podrfa haber sido un ajuste gradual en el marco de
un régimen flexible.

La evidencia empirica acerca del comportamiento eco-
némico en el largo plazo bajo sistemas cambiarios alter-
nativos no favorece de manera concluyente a un sistema
o a otro®’. En general, los pafses con tipos de cambio fijos
tuvieron tasas de inflacién significativamente menores y
mds estables que los paises con otros regimenes. También
hay indicios de que esta relacién entre tipos de cambio
fijos y baja inflacién es mds bien causal y no de causali-
dad inversa, donde los pafses que prefieren una inflacién
menor tienden a escoger tipos de cambio fijos. Es evi-
dente que los paises que operaron con tipos de cambio
fijos pero ajustaron frecuentemente la paridad experi-
mentaron tasas de inflacién mds altas que aquéllos que
sélo la ajustaron esporddicamente. Si bien las cifras res-
pecto a la inflacién parecen favorecer los tipos de cambio
fijos y no los regimenes flexibles, las cifras respecto a
otras variables mds bien favorecen los regimenes flexi-
bles. Los pafses con tipos de cambio fijos experimentaron
tasas ligeramente menores y ‘mds inestables de creci-
miento del producto y niveles de empleo mds inestables

que los paises con regimenes flexibles.
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En este momento, los paises de la region estdn aplicando
una variedad de sistemas cambiarios. Argentina, Belice,
Panamd y un grupo de pafses del Caribe vincularon sus
monedas al délar norteamericano, mientras que el resto de
los paises tiene algin mecanismo de tipo de cambio flexi-
ble. Hay pafses que aplican bandas de flotacién de la divisa
(entre los que se cuentan Brasil, Chile y Colombia), paises
donde la moneda flota de manera relativamente libre (entre
ellos México y Perti) y paises que tienen otros tipos de sis-
temas de intervencién en los mercados cambiarios. Aun en
los paises que aplican bandas de flotacién de la divisa hay
diferencias significativas. Brasil tiene una banda fija (si bien
ajustable) e interviene para mantener el tipo de cambio
dentro de una banda “interna” estrecha, mientras que Chile
y Colombia implementan bandas méviles y permiten
mayores variaciones en el tipo de cambio que Brasil.

Como ya se decfa, no existe una solucién éptima que
se pueda aplicar de manera uniforme, porque cada pais
puede estar enfrentando una solucién de compromiso
distinta entre la disciplina impuesta por un tipo de cam-
bio fijo y la flexibilidad ofrecida por otros regimenes. Se
ha dicho, por ejemplo, que las bandas de flotacién mévi-
les usadas en Chile son un componente importante del
paquete de politicas responsable por el sostenido buen
comportamiento de la economia. También parecen haber
ayudado a Colombia a impedir una excesiva apreciacién
real de su moneda y a evitar serias repercusiones de la cri-
sis del peso mexicano en 1994 y de sus propias dificulta-
des politicas internas en 1995%%. Al mismo tiempo, sin
embargo, el uso de un tipo de cambio fijo claramente fue
un componente vital del paquete de politicas que lleva-
ron estabilidad a Argentina, un pais con una larga histo-
ria de alta inflacién. Este tipo de cambio fijo ademds faci-
lité la aplicacién de varias reformas estructurales
importantes. Sin embargo, una tarea vital pendiente en
Argentina es mejorar la flexibilidad del mercado laboral
para disminuir el desempleo.

Cabe mencionar nuevamente que el comportamiento
econémico global no depende tinicamente de las politicas
cambiarias, sino también, y en grado importante, de las
demds politicas macroeconémicas implicitas. A modo de
ejemplo, si bien Chile y Colombia tuvieron una expe-
riencia positiva con las bandas de flotacién de la divisa,
la experiencia de México con este sistema cambiario ter-
mind en una crisis. Aunque todavia hay desacuerdos res-

pecto a la contribucién relativa de los factores politicos,
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externos y de politica en general en la generacién de esta
crisis, es evidente que diversos acontecimientos que se
podrian haber evitado o corregido con medidas adecuadas
desempefiaron un papel primordial. En estos aconteci-
mientos se incluye la creciente apreciacién real de la
moneda, el déficit en cuenta corriente en aumento, la
politica crediticia expansiva de 1994 y el uso de financia-

miento a corto plazo.

3. El manejo de flujos inestables de capital
La regién de América Latina y el Caribe se integra cada vez
mis a los mercados financieros internacionales. Esto con-
lleva numerosos beneficios: la posibilidad de mayores nive-
les de inversién financiados por ahotros externos, los efec-
tos indirectos de un desborde de conocimientos debido a la
inversién extranjera directa, una suavizacién del consumo
ante la presencia de fluctuaciones de los ingresos y la posi-
bilidad de una mayor diversificacién de la cartera para los
inversionistas nacionales. Sin embasgo, el proceso de inte-
gracién también aumenta el riesgo que encaran estas €co-
nomias al hacerse mds vulnerables a factores externos,
entre ellos las fluctuaciones de las tasas de interés interna-
cionales y trastornos en cualquiera de los mercados mds
importantes, y a cambios en la percepcién de los inversio-
nistas extranjeros sobre las perspectivas de la economfa.
Se pueden usar las recientes experiencias con flujos de
capital en varios paises en desarrollo de esta regién y de otras
partes del mundo para extraer ensefianzas sobre la manera
mis adecuada de manejar los flujos de capital inestables. Las
afluencias de capital a los paises en desarrollo aumentaron
bruscamente en los afios noventa, después de haber dismi-
nuido en los afios ochenta en parte como respuesta a la crisis
de la deuda que comenzé en 1982. La afluencia de capital
privado (medida en términos de délares constantes de
EE.UU. de 1990) hacia todos los paises en desarrollo
aumenté a US$131.000 millones en 1991-96, después de
haber disminuido de un promedio anual de US$$82.000
millones en 198082 a US$40.000 millones en 1983-90.1a
afluencia de capital privado a la regién de América Latina y
el Caribe mostré un patrén similar, si bien la recuperacién
durante los afios noventa fue menos pronunciada. Decliné de
un promedio anual de US$47.000 millones en 1980-82 a
US$10.000 millones en 1983-90 y luego aumenté a
US$43.000 millones en 1991-96. (Véase el cuadro 1.2.)
Durante el perfodo 1991-96, esta afluencia aumentd, inte-

rrumpida transitoriamente por la crisis del peso mexicano en




1994. Mientras las afluencias de capital privado a la regién
sumaron US$12.000 millones en 1990, llegaron a
US$62.000 millones en 1996.

Tanto factores externos como internos explican este
brusco aumento de las afluencias de capital a los paises en
desarrollo, incluyendo a los paises de esta regién. En el
caso de los factores externos, la actividad econémica de los
paises industrializados disminuyé6 su ritmo a principios de
los afios noventa, las tasas de interés internacionales baja-
ron y se manifesté una creciente tendencia hacia la diver-
sificacién internacional por parte de los inversionistas ins-
titucionales, la que se hizo cada vez mds importante. En el
caso de los factores internos, mejoraron las perspectivas
econémicas dado que varios paises aplicaron programas de
estabilizacién exitosos, realizaron importantes reformas
estructurales (como liberalizacién comercial, mitigacién
de las restricciones a flujos de capital internacionales, pri-
vatizacién y reformas tributarias) y en ciertos casos resta-
blecieron relaciones ordenadas con sus acreedores extranje-
ros. En algunos casos, sin embargo, las altas tasas de
interés como resultado de programas de estabilizacién que
se basaron en gran medida en una politica restrictiva para
frenar la inflacién fueron las responsables de atraer la
afluencia de capital®®.

Esta elevada afluencia de capital permitié que muchos
paises en desarrollo acumularan reservas internacionales y
financiaran mayores tasas de inversién. Sin embargo, sus
economias también mostraron sefiales de sobrecalenta-
miento, dado que la acumulacién de reservas se vio acom-
pafiada de una rdpida expansién de los agregados moneta-
rios y del crédito bancario, una repentina expansién del

CUADRO 1.2
Flujos netos de capital privado a América Latina y el Caribe
(en miles de millones de US$ de 1990)
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consumo y de presiones inflacionarias. En ocasiones estos

acontecimientos también contribuyeron a alzas especulati-

vas en el mercado de valores y en los precios de los bienes
raices, debilitando la solidez del sector financiero.

Los pafses en desarrollo implementaron diversas politi-
cas para manejar estas consecuencias adversas de la afluen-
cia de capital®’. Algunas de estas politicas buscaron frenar
la acumulacién de reservas internacionales:

1. reduciendo la afluencia bruta de capital (aplicando,
por ejemplo, condiciones de vencimiento minimo,
impuestos o coeficientes no remunerados de encaje
obligatorio a los préstamos del exterior, como en el
caso de Colombia y Chile);

. aumentando las salidas brutas de capital (permi-
tiendo, por ejemplo, que los residentes nacionales
realizaran inversiones de cartera en el extranjero y
relajando las restricciones a la repatriacién de utilida-
des y capital de las empresas extranjeras);

3. permitiendo la apreciacién del tipo de cambio; y

4. liberalizando las importaciones.

Otras medidas buscaban (1) limitar el impacto de la
acumulacién de reservas sobre la base monetaria (principal-
mente con la ayuda de operaciones de mercado abierto para
esterilizar la afluencia de capital); (2) frenar el impacto del
aumento de la base monetaria sobre los agregados moneta-
rios y el crédito bancario (por ejemplo, aumentando los
coeficientes de encaje obligatorio y aplicando restricciones
a ciertos tipos de operaciones crediticias), y (3) contrarres-
tando el efecto de la expansién monetaria y del crédito
sobre la demanda interna (a través de la restriccién del
gasto piblico).

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Total flujos privados 39,0 59,3 426 194 136 8,9 37 8,7 9,6 29 125 220 267 541 472 465 620
Flujos de deuda 29,2 47,6 34,0 146 9,5 3,6 =05 1,9 0,6 6,1 3,3 4,0 7,2 16,8 14,3 20,7 26,7
Bancos
cometciales 16,7 21,7 202 15,6 12,5 58 1,3 4,9 45 —6,6 2,8 1,3 38 -0,7 5,0 10,6 133
Bonos 1,3 2,0 54 -1,1 -1,3 -10 -1,6 -23 -1,5 -13 0,1 40 44 189 114 11,2 23,7
Ottros 11,3 23,9 85 00 -1,7 -13 -02 -0,7 -24 1,7 04 -13 -1,1 -1,5 =21 -1,2 -104
Inversién extranjera
directa neta 9,7 11,5 8,6 4,7 4,1 5,3 4,2 6,7 8,8 8,6 8,1 12,0 11,9 12,7 21,4 19,6 21,6
Flujos de activos
en cartera 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,2 0,5 1,1 6,0 7,7 24,6 11,6 6,2 13,7

Fuente: Base de datos de Indicadores del Desarrollo Mundial.

Nota: Los datos de 1996 de los bancos comerciales son una estimacién del personal para América Latina y el Caribe.
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Estas medidas no fueron igual de efectivas en el manejo
de las consecuencias adversas que trae consigo la afluencia
de capital y muchas ocasionaron ciertos costos. Las restric-
ciones a la afluencia bruta de capital parecen haber sido
efectivas hasta cierto grado en alterar el monto y la com-
posicién de la afluencia, al menos en el corto plazo®'. Sin
embargo, con el tiempo se hacen menos efectivas, ya que
los agentes econémicos encuentran medios para evitarlas y
por ende necesitan ser reforzadas y ampliadas repetida-
mente??. Ademds, los controles a los flujos de capital pue-
den representar un cierto costo en términos de eficiencia
econémica®®, La politica de levantar las restricciones a'la
salida de capital parece haber contribuido a generar algu-
nas salidas brutas, pero fueron muy poco eficientes en
reducir la afluencia neta. Es posible que el mercado inter-
prete esa politica como indicativa de un ambiente favora-
ble a la inversién extranjera, lo que puede aumentar los
rendimientos esperados, y por ende conduce a afluencias
brutas adicionales*.

Permitir la apreciacién de la moneda ayuda a aminorar
el impacto de las afluencias de capital sobre la inflacién y
también disminuye sus incentivos, porque una mayor fluc-
tuacién del tipo de cambio aumenta la- incertidumbre
acerca de los rendimientos netos. Sin embargo, una aprecia-
cién real de gran magnitud puede tener serios efectos
adversos sobre la cuenta corriente. Asimismo, la mayor
variabilidad del tipo de cambio real puede tener un efecto
adverso sobre el.crecimiento.

Varios paises usaron con éxito las operaciones de mercado
abierto para esterilizar las afluencias de capital. Sin embargo,
tales operaciones impidieron una reduccién compensadora de
las tasas de interés internas:y asf causaron una afluencia de
capital superior a la normal. Tal esterilizacién por lo demds
acarrea costos fiscales, porque €l banco central adquiere reser-

vas internacionales en intercambio por pasivos que devengan

mayores tasas de rentabilidad econémica. La alternativa de .

aumentar los coeficientes de encaje obligatorio de los bancos-

(remunerados a tasas inferiores que las de mercado) desplaza
al menos parte de los costos de esterilizacién al sistema ban-
cario. Si bien esto reduce el costo para las finanzas piiblicas,
también podrfa causar la desintermediacién y el debilita-
miento del sistema bancario.

La intensificacién de la politica fiscal restrictiva ha sido
un medio eficaz para frenar la demanda interna y reducir las
presiones inflacionarias producto de la afluencia de capital.

Sin embargo, en ocasiones ha sido dificil’lograr el apoyo
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politico para tal medida si la politica fiscal ya estd restrin-
gida. Por lo demis, la politica fiscal no debe basarse sim-
plemente en fluctuaciones de corto plazo de los flujos de
capital, sino también en consideraciones de largo plazo.

La experiencia de los pafses que recibieron grandes afluen-
cias de capital durante los afios noventa sugiere diversas con-
clusiones respecto a la adecuada respuesta a tales afluencias.
Para disminuir el volumen de las afluencias, los pafses con
mayor éxito se basaron en un conjunto de instrumentos, entre
ellos la esterilizacién, la restriccién del gasto pablico y una
cierta apreciacién del tipo de cambio, y en algunas medidas
directas como impuestos o controles. Si bien en un comienzo
la mayorfa de los pafses se basaron en la esterilizacién, con el
tiempo también adoptaron otras politicas. Una intensifica-
cién de la politica fiscal restrictiva parece ser el medio mds efi-
caz para frenar la apreciacién real de la moneda y el aumento
del déficit en cuenta corriente en el mediano plazo. Usar el
tipo de cambio como estabilizador nominal y al mismo

tiempo basarse sobte todo en la restriccién del crédito para

frenar la demanda, en general ha ocasionado una repentina.

expansién del crédito, una pronunciada apreciacién real de la
moneda y un fuerte deterioro de la cuenta corriente.

Es probable que contintien las afluencias netas de capi-
tal a los paises en desarrollo a medida que avance Ia inte-
gracién -de los ‘mercados. de capitales del mundo®. En
ausencia de grandes trastornos en los mercados mds gran-
des, se puede esperar que los flujos sean relativamente esta-
bles a un nivel global; aunque no necesariamente a nivel de
los paises individuales. A medida que se profundice la inte-
gracién y los inversionistas sean cada vez mds capaces de
discriminar entre los paises, la distribucién de los flujos
agregados se hard mds sensible a las condiciones internas y
a la calidad de las politicas econémicas de los pafses indivi-
duales. Los mercados premiardn las politicas econémicas
prudentes y castigardn las politicas poco acertadas con
mayor. rapidez que antes.

De las experiencias que se acaban de examinar y los
aspectos analizados antes en este capitulo, se derivan las
siguientes recomendaciones para los paises de América
Latina y el Caribe en un contexto de creciente integracién
financiera.

Es extremadamente importante mantener la solidez de
las cuentas fiscales en el largo plazo, para evitar cualquier
duda acerca de la solvencia fiscal que podria debilitar seria-
mente la confianza de los inversionistas.- Asimismo, en la
medida de lo posible, la politica fiscal debe ser lo suficien-




temente flexible para desempefiar una funcién estabiliza-
dora en el corto plazo.

Las medidas directas para controlar las afluencias de
capital han probado ser efectivas, al menos en el corto
plazo. También pueden ser ttiles en impedir afluencias de
capital excesivas. Sin embargo, la eficacia de este tipo de
medidas probablemente disminuird a medida que aumente
la integracién y sofisticacién de los mercados. Es-obvio que
los controles para frenar las salidas de capital afectarfan
seriamente la confianza y por lo tanto generarfan salidas de
capital mayores que en ausencia de ellos.

Dado que los flujos de capital estdn desempefiando una
funcién cada vez mds importante dentro de las transaccio-
nes externas totales, es claro que la evaluacién de la sufi-
ciencia de las reservas internacionales debe considerar la
magnitud de eventuales impactos a la balanza de capital y
no basarse principalmente en el nivel de las importaciones.
Lo que no estd claro, sin embargo, es el criterio especifico
que debe usarse para estimar los posibles impactos a la
balanza de capital. La experiencia indica que el volumen de
las deudas puiblicas de corto plazo debe ser considerado en
ese cdlculo. En este aspecto, es importante evitar la concen-
tracién de vencimientos de las deudas publicas que pudie-
ran generar dificultades de refinanciamiento durante perio-
dos de turbulencia en el mercado internacional de capitales.

Por dltimo, como se mencionaba anteriormente, es
importante asegurar un sistema bancario sano. Esto evitard
que los problemas bancarios se transformen en una fuente
de trastornos macroeconémicos y de causar. restricciones

adicionales a la politica macroeconémica.

Notas al Capitulo |

1. Véanse Fischer (1993), Barro (1995, 1996), Bruno e Easterly
(1995) y de Gregorio (1996).

2. Véanse Fischer (1993), Easterly y Schmidt-Hebbel (1994),
Barro (1995) y Bruno e Easterly (1995).

3. Véase Banco Interamericano de Desarrollo (1995).

4. A menos que se indique otra cosa, las cifras para la regién de
Ameérica Latina y el Caribe que se mencionan en este capitulo se cal-
cularon como cifras promedio de los paises individuales, ponderadas
en funcién del PIB, medidas en délares de Estados Unidos de 1990.
La cobertura por pafs de los promedios regionales difiere entre las
variables, de acuerdo con la disponibilidad de datos.

5. Gavin (1997) examina el descenso de la inestabilidad macroe-
conémica en la década de los noventa.

6. La cobertura de las cuentas fiscales no es totalmente uniforme
en todos los pafses, pero esto no deberfa afectar la tendencia de los
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resultados fiscales. Al obtener estas cifras, en el caso de Brasil ademis
se usé el concepto de déficit “operativo” (que excluye el componente
de inflacién de los pagos de intereses sobre la deuda interna). Si se
usara el concepto mds global de necesidades de financiamiento del sec-
tor pdblico para Brasil, las tendencias del gasto piblico de la regién
serfan similares a las de la inflacién (al incluir Brasil), mostrando altos
déficit durante 1994 y una fuerte caida de éstos después de esa fecha.

7. En Tanzi y Zee (1996) se encuentra un anilisis global de-los
efectos de la politica fiscal en el crecimiento econémico de largo
plazo. Incluye tanto los efectos que operan a través de la estabilidad
macroeconémica (que se recalcan aqui), como los que operan a través
de la asignaci6n de recursos y distribucién de ingresos.

8. Véanse Aizenman y Marion (1993) e Easterly y Rebelo (1993).

9. Si bien los aumentos del ahorro piiblico se contrarrestan par-
cialmente por las disminuciones del ahorro privado, de todos modos
contribuyen de manera importante al ahorro interno. El coeficiente
de “compensacién” se estimé en un 50 por ciento para América
Latina; véase Edwards (1997).

10. Véase Banco Mundial (1997f).

11. En México se excluye a todos los empleados piiblicos. En otros
paises se excluyen los militares, maestros y empleados de las compa-
fifas petroleras estatales. En Shah (1997) se encuentra un anilisis de
los problemas de disefio.

12. Sobre todo en el caso de Colombia.

13. Esta conferencia, “Managing Government Exposure In Private
Infrastructure Development”, se realizé en Cartagena en mayo de 1997.

14. Véase Mackenzie y Stella (1996).

15. Si la pérdida proveniente del rescate de las instituciones finan-
cieras aparece como un pérdida cuasifiscal o directamente como una
pérdida fiscal depende de si el rescate es realizado por el banco cen-
tral o por las arcas fiscales.

16. Véase Tanzi (1996).

17. Véase Peterson (1997).

18. Véase Peterson (1997).

19. En Ter-Minassian (1996) se encuentra un andlisis de-métodos
alternativos para el control del endeudamiento por: parte de los
gobiernos subnacionales.

20. En Perry y Huerta (1997) se encuentra un anilisis del caso
colombiano o

21.°En Varangis, Akiyama y Mitchell (1995) se presenta una des-
cripcién bésica de los problemas relacionados con los auges y caidas
de los productos bésicos.

22. La necesidad de identificar los componentes transitorios de los
ingresos fiscales no slo es vélida para los ingresos imprevistos prove-
nientes de los auges de productos bisicos, sino también para ingresos
transitotios de otras fuentes. A modo de ejemplo, las etapas iniciales
de los programas.de estabilizacién basados en el tipo de cambio nor-
malmente se producen junto con una repentina expansién del con-
sumo que genera importantes ingresos tributarios adicionales. Sin
embargo, estos ingresos adicionales son transitorios. En estas circuns-
tancias, la evaluacién de la situacién fiscal examinando los ingresos
totales lleva 2 una sobreestimacién de la solidez de la politica fiscal.
Véase Talvi (1996).
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23. Ademss de disminuir la incertidumbre de los precios, estos ins-
trumentos pueden ser de utilidad para proporcionar una cierta estabi-
lidad de los precios. Sin embargo, esto normalmente sélo es posible por
periodos relativamente cortos (menos de un afio). En Varangis y Larson
(1996) se presenta un anlisis del uso de instrumentos financieros deri-
vados de productos para manejar la incertidumbre de precios.

24. Esto refleja la opinién de que, en gran medida, una politica
fiscal ciclica ante la presencia de aumentos imprevistos y transitorios
en el ingreso no es el resultado de politicas erréneas, sino un equili-
brio determinado por las presiones de distintos grupos de intereses.
Véanse, por ejemplo, Lane y Tornell (1996) y Talvi y Vegh (1996).

25. Véanse, por ejemplo, Arrau y Claessens (1992). En este estu-
dio se obtienen reglas 6ptimas para el funcionamiento del Fondo de
Estabilizacién del Cobre chileno y para el uso de las ganancias impre-
vistas que los exportadores de petréleo obtuvieron como consecuen-
cia de la crisis del Golfo Pérsico; considera la evolucién de precios del
cobre y petréleo y utiliza un modelo de ahorros con fines de precau-
cién con restricciones de liquidez.

26. Para un resumen de las recientes tendencias de reforma tribu-
taria dentro de la regién, Véanse Perry y Herrera (1994) y Shome
(1992).

27. En Colombia, por ejemplo, las normas de contabilidad de la
mayorfa de los municipios no eran uniformes, completas ni acepta-
bles, ni tuvieron clasificaciones presupuestarias hasta 1994.

28. Normalmente las crisis financieras se ven acompaifiadas de
profundas recesiones. La gravedad de la recesién que sufri6 Argentina
durante 1995 se puede explicar parcialmente por la restriccién del
crédjto ocasionada por las salidas de capital. Véase Calvo (1997).

29. Véase Lindgren, Garcia y Saal (1996).

30. Para una evidencia empirica de las relaciones entre la crisis
bancaria y la crisis de la balanza de pagos, véase Kaminsky y Rein-
hart (1996).

31. Véase Rojas-Sudrez y Weisbrod (1996). Estas estimaciones
reflejan principalmente los préstamos del banco central a la banca
como consecuencia de las crisis y no presume recuperacién alguna de
la futura venta de activos. Se pueden enconttar definiciones y estima-
ciones alternativas de los costos fiscales en Rodriguez (1994) para
Argentina, Marshall y Schmidt-Hebbel (1994) para Chile y Caprio y
Klingebiel (1996) y Lindgren y colaboradores. (1996) para diversos
paises. En todos los casos, los costos estimados representaban una
patte importe del PIB.

32. Véanse, por ejemplo, Gavin y Hausmann (1996) y Goldstein
y Turner (1996).

33. Véanse, por ejemplo, de Juan (1996).

34. En Kaminsky, Lizondo y Reinhatt (1997) se presenta una breve
revisién de la literatura teSrica y empirica sobre crisis monetarias.

35. Si bien el argumento se presenta para un tipo de cambio fijo,
una argumentacién similar también serfa vilida para otros tipos de
regimenes cambiarios donde existe el compromiso oficial de defender
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la moneda bajo ciertas normas, como por ejemplo una paridad mévil,
una banda de flotacién de la divisa, etc.

36. Comparaciones anteriores entre sistemas cambiarios alterna-
tivos se basaron en criterios de condiciones Sptimas que inclufan la
variabilidad del empleo, producto, consumo o nivel de precios en
términos de su nivel de equilibrio en el largo plazo. Los resultados
de tales comparaciones normalmente dependian de la funcién obje-
tiva especifica, del tipo de impactos que afectaban la economfia (-
demanda o suministro, interna o externa, nominal o real) y de la
estructura de la economia (grado de indexacién, apertura, movilidad
del capital internacional y de la mano de obra). Véase, por ejemplo,
Argy (1990). Esta manera particular de examinar el problema, cen-
tréndose en la inestabilidad de las variables macroeconémicas alre-
dedor de niveles de largo plazo, no abordaba los principales proble-
mas presentes en los pafses en desarrollo, los que siguen siendo las
tasas de inflacién relativamente altas y las dificultades de la balanza
de pagos.

37. Véase Gosh y colaboradores. (1995).

38. Véase Williamson (1996).

39. Si bien estd claro que tanto los factores externos como inter-
nos influyeron en atraer afluencias de capital, falta determinar su
importancia relativa. Schadler et al. (1993) sostienen que los factores
externos no fueron muy importantes, mientras que Calvo, Leiderman
y Reinhart (1996) argumentan que son responsables de una gran
parte de estas afluencias, en particular en el caso de los paises de
América Latina. En su ejemplo, Ferndndez-Arias (1996) determina
que los factores externos fueron preponderantes (salvo en el caso de
México, Argentina y Corea). Ferndndez-Arias y Montiel (1996), sin
embargo, advierten que los resultados que se inclinan en contra de los
factores internos pueden deberse a las dificultades de medicién y por-
que ciertos estudios se centran en los flujos de cartera y por lo tanto
excluyen la inversién extranjera directa, que puede ser més sensible a
los factores internos.

40. La organizacién del siguiente anélisis se basa en Montiel
(1996). .

41. Véanse Montiel (1996) y Banco Mundial (1997f).

42. Dooley (1996) presenta evidencia de que estos tipos de res-
tricciones son en gran parte ineficaces si las utilidades potenciales del
arbitraje son altas.

43. Véanse Montiel (1996) y Fernindez-Arias y Montiel (1996)
para un andlisis de las condiciones en que se producirian costos en efi-
ciencia.

44. La supresi6n de restricciones a las salidas de capital elimina
una fuente de irreversibilidad a la inversién extranjera (Laban y
Larrain {1993D) y también podrfa interpretarse como sefial de un
entorno tributario mids favorable en el futuro (Bartolini y Drazen
{1996}).

45. Véase Banco Mundial (1997£).
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Anexo al Capitulo |

CUADRO 1.3
Tasas de crecimiento real del PIB

(en porcentajes)

PROMEDIO

PATS 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Antigua y Barbuda 5,3 7,4 1,8 5,1 0,2 34 4,2 ~4.2
Argentina -1,1 0,4 5,1 8,9 8,6 6,0 74 -4,6 4,4 6,0
Bahamas 4.4 2,1 -0,6 -2,7 -2,0 1,9 0,3 —0,3
Barbados 0,1 3,7 -0,2 2,7 ~4,9 1,2 4,7 0,4
Belice 29 9,7 3,7 3,1 9,3 3,3 1,8 3,3 1,5 24
Bolivia -1,4 2,3 3,9 4,6 2,8 4,1 4,2 3,7 4,0 45
Brasil 2,5 2,0 2,8 0,5 -1,2 4,5 5,8 4,1 2,9 4,0
Chile 23 6,5 7.4 7,3 11,0 6,3 42 8,5 7,2 7,0
Colombia 26 46 4,1 2,0 4,0 54 5,8 5,4 2,1 35
Costa Rica 0,5 4,6 3.9 2,2 7,7 6,3 4,5 2,5 0,0 2,0
Dominica 7,9 5,6 2,3 2,2 2,7 1,9 2,1 1,8 3,2 3,1
Ecuador 2,7 2,1 3,2 5,0 3,6 2,0 4,3 2,3 2,0 2,6
El Salvador —4,0 2,0 5,6 3.6 7,5 7.4 6,0 6,3 2,5 45
Grenada 4,1 5,5 2,2 3,6 1,2 0,9 2,5 3,0
Guatemala -0,3 2,9 4,1 3,7 4,8 3,9 4,0 4,9 3,1 4,2
Guyana -3,2 —2,4 7,2 6,4 8,4 8,3 92,0 4,5 6,7 5,0
Haiti 0,4 0,2 —3,7 -3,0 —14,8 -2,6 —10,6 4,5 4,5 4,5
Honduras 1,6 3,1 3.4 3,1 5,7 6,5 -1,5 3,6 3,0 4,0
Jamaica 08 49 2,1 0,7 6,7 38 L1 0,5 0,0 1,0
México 3,1 1,5 1,8 3,6 29 0,7 4,5 —6,2 5,1 4,4
Nicaragua 1,2 -3,1 2,2 -0,2 0,4 -0,2 3,3 4,2 5,5 5,5
Panami 4,9 -1,1 5,6 9,5 8,5 5,4 4,7 3,5 2,0 3.5
Paraguay 4,0 3,9 2,9 2,5 1,8 4,1 3,1 47 1,3 24
Perti 0,6 -08 5,1 2,9 -18 64 13,1 7,0 28 4,0
Repiiblica Dominicana 2,4 3.8 4,2 0,9 7,8 2,9 4,0 2,5 7,0 5,0
Saint Kitts y Nevis 5,3 7,1 4,1 1,9 3,0 5,0 5,5 3,7 5,8 5,9
Santa Lucia n/a 9,3 35 2,2 7,0 2,0 2,1 4,1 3.8
San Vicente 6,6 6,9 3,3 3,1 4,9 2,1 -0,4 6,7
Suriname 49 8,6 24 7.4 13,7 -12,3 -2,3 4,0 4,0
Trinidad y Tobago 0,1 -2,2 1,6 2,7 -1,7 -1,7 4,2 3,3 2,9 32
Uruguay -1,9 3,7 39 3,2 7,9 3,0 6,8 2,4 4,9 4,5
Venezuela -1,5 2,8 2,5 9,7 6,1 0,3 ~2.8 2,2 -0,5 3,5
Media 1,8 34 3,2 3,2 3.8 2,9 3,3 2,7 3,4 4,0
Media ponderada segiin PIB 1,8 1,9 3,2 3,3 2,4 3,7 5,4 0,9 3.5 4,4
Media pond. segiin PIB sin Arg.

y Méx. 2,0 2,3 3,3 2,0 0,9 4,3 5,2 4,3 2,9 4,0
Mediana 2,0 3.6 3,6 3,1 4,4 3.4 42 3,5 3,1 4,0

Fuente: Base de datos de indicadores del desarrollo mundial y estimaciones del personal del Banco Mundial.
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CUADRO 1.4
Tasa de inflacién

(en porcentajes)

PROMEDIO
PATS 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Argentina 335,6 1192,7 35,8 172,0 24,6 10,6 43 3.3 0,2 2,5
Bahamas 7,0 5,1 34 7,0 5,6 2,7 1,7 2,1 1,4
. Barbados 8,8 38 3,0 6,0 6,6 0,9 0,0 1,9 2,8
Belice 6,1 2,2 3,0 3,0 2,9 1,0 2,8 2,9 6,4 3,0
Bolivia 2.249,9 68,0 11,7 21,0 12,4 8,8 7,4 10,2 10,2 6,5
Brasil 141,9 1.056,9 1.061,0 441,0 1.009,1 2.150,0 2.663,0 84,5 18,2 8,5
Chile 238 19,4 12,8 218 15,4 12,7 11,4 8,2 74 7.0
Colombia 23,1 . 25,0 24,0 30,0 27,0 22,4 22,8 20,9 20,8 20,0
Costa Rica 34,1 17,0 19,1 29,0 21,7 9,6 13,4 23,2 17,5 12,5
Dominica 5,5 3.8 ~2,0 -5,5 =5,5 -1,6 0,0 -1,3 1,7 1,8
Ecuador 25,5 47,0 37,1 48,7 54,6 44,8 27,3 22,9 24,4 31,0
El Salvador 15,2 237 124 14,0 114 18,5 10,6 10,1 9,8 8,0
Grenada 104 24 2.9 26 38 2,7 2,6 3.0
Guatemala 8,2 22,5 14,4 33,0 10,5 11,6 11,6 8,5 11,1 9,0
Guyana 18,7 16,8 29,2 101,5 28,2 11,7 13,6 12,3 7,7
Haitf 10,6 48 23,8 15,0 20,0 22,5 42,6 25,5 17,1 14,9
Honduras 8,8 8,9 21,4 34,0 9,0 10,3 21,7 29,5 23,8 18,0
Jamaica 18,6 13,2 36,9 51,0 77,5 22,0 35,2 19,9 15,8 12,0
México 56,4 75,7 21,6 23,0 15,5 9,8 7,1 34,9 39,0 21,0
Nicaragua 61,6 4.809,1 504,0 2.950,0 23,6 20,2 7,9 11,0 11,6 2,5
Panamd 5,0 0,4 1,2 1,0 2,0 1,0 1,0 1,0 1,3 1,3
Paraguay 17,1 28,1 16,9 24,3 15,1 18,2 20,7 13,5 9,8 10,0
Perid 97,4 2.341,4 96,3 409,5 73,5 48,6 23,7 11,1 11,6 7,1
Repiiblica Dominicana 16,9 35,0 15,1 54,0 4,5 5,0 8,3 12,6 6,0 10,0
Saint Kitts y Nevis 7,0 2,1 2,5 40 29 1,8 1,4 3,0 2,0 4,0
Santa Lucia 7,2 3,8 3,9 6,0 47 0,8 2,7 5,9 3,2
Sari Vicente y las Granadinas 7,9 3,0 34 5.9 3,8 4,3 04 1,7 4.4
Suriname 8,2 20,4 136,7 26,0 43,7 143,6 368,0 1 235,9 3,0
Trinidad y Tobago 13,3 9,7 7,1 4,0 6,7 9,9 2,0 5,2 7,7 7,7
Uruguay 48,8 79,0 49,5 81,5 58,9 52,9 44,1 35,4 243 15,0
Venezuela 12,7 38,9 54,1 34,0 31,3 38,6 60,7 59,9 99,9 40,0
Media 107,1 321,9 73,0 149,9 52,3 87,6 111,2 23,2 14,0 11,7
Media ponderada segiin PIB 137,3 716,9 457.,9 236,1 4274 898,0 1.114,4 49,3 22,4 12,2
Media pond. seg. PIB sin Brasil 134,4 '450,2 31,3 85,2 23,8 16,5 14,0 225 25,6 15,0
Mediana 13,6 15,7 13,6 24,3 15,1 10,6 10,6 11,0 9,8 9.3

Frente: FML, base de datos de Estadisticas Financieras Internacionales y estimaciones del personal del Banco Mundial.
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CUADRO 1.5
Saldo del sector piblico no financiero

(como porcentaje del PIB)

PROMEDIO

PATS 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Antigua -5,6 -17,8 =5,1 =5,2 -3,1 -3.8 4,9 -8,3 =5,1
Argentina -14,5 —6,4 -1,8 ~2,4 -0,4 -0,2 -1,8 -3,2 ~2,9
Belice —6,4 1,3 -5,8 —4,1 -7,6 -6,5 =5,1 =5,1 -6,5
Bolivia ~103 —6,3 -38 —45 47 -6,5 -3 2,0 1,9
Brasil : -4,3 -3,9 -1,5 1,5 ~2,2 0,2 0,5 4.8 -39
Chile 1.2 19 22 2,1 28 1,8 2,2 34 0,7
Colombia -5,7 —1,1 -1,0 —0,3 0,6 0,8 05 -1,2 26
Costa Rica . —6,9 -1,6 -3,3 -0,5 -0,8 —0,9 -8,0 -3.,8 ~53,5
Ecuador -2,6 -4.6 -1,5 -1,9 2,2 ~0i4 0,4 -1,3 -3,0
El Salvador =5,5 -1,8 -2,1 —-3,2 —4,6 -1,6 -0,6 -0,1 -2.3
Guatemala n/a ~4.7 -1,4 -1,8 0,0 -2,2 -2,6 -0,9 -0,7
Guyana —41,7 —39,3 —12,5 —23,5 -16,4 —14,0 —6,8 -8,5 -5,6
Hait{ —6,2 -2,7 =5,2 -5,0 -2,1 2,9 -3,0 -8,2 -10,0
Honduras -10,7 —6,7 -5,7 -3,6 —4,4 -10,2 -7,6 -3,5 —5,1
Janaica -15,3 -6,5 1,3 -04 2,2 1,6 1,6 1,6 -8,0
México -11,3 -10,6 0,1 06 1,5 0,3 0,2 0,0 0,7
Nicaragua ~16,7 —16,5 -10,3 -7,7 -84 -8,8 -12,4 -11,1 —134
Panami =5,7. -5,1 -0,1 -1,3 1,5 -1,3 0,3 0,2

Paraguay ~5.4 04 1,6 2,8 0,0 1,1 1,5 2,5 1.8
Perti 8,0 7,7 22 20 26 24 23 2,7 -1,2
Repiiblica Dominicana =5,1 -5,7 -0,4 0,1 1,3 -0,3 —0,3 -0,1 0,3
Santa Lucia 29 0,7 -0,2 -1,6 -1,4 1,5 -0,9 1,3 0,2
Suriname -10,9 ~18,4 -5,9 -17,4 -11,4 -9,4 -2,3 2,5 2,5
Trinidad y Tobago -7,9 -5,3 1,3 0,1 -2,2 1,3 3,7 3,3 1,3
Uruguay 40 5,2 03 03 1,2 2,0 -1,0 - 25 1,1
Venezuela 0,0 -3,9 —4,2 -3,3 -6,3 -1,3 -13,9 -8,2 7,6
Media -8,6 -7,0 26 3,2 2,7 24 27 2,3 24
Media ponderada -7,5 -5,6 -1,2 -0,1 -1,0 -0,1 -0,9 -3,0 -2,2
Mediana 63 -51 -18 -1,8 22 1,1 2,1 1,7 2,1

Fuente: Banco Mundial
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CUADRO 1.6

Balanza en cuenta corriente
(como porcentaje del PIB)

PROMEDIO

PAfS 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Argentina -3,6 -1,6 -2,5 -1,5 -3,7 -2,9 -3,7 -1.4 -2,0 -2,5
Bahamas -5,6 -1,9 —4,1 =75 =35 -2,6 —4.4 —4,3 24 -1,9
Bolivia -6,6 7,5 —6,5 -5,3 -10,2 —9,4 -4,0 -3.5 -6,6 -9,9
Brasil -3,2 -0,4 -0,8 -0,4 1,6 0,0 -0,2 -2,6 —3,2 3,8
Chile -9,4 -3,1 -1,8 0,3 -1,6 —-4,6 -1,2 0,2 -3,7 —4,0
Colombia -5,1 0,5 -2,0 5,6 1,8 -4,0 —4,7 -5,4 =5,5 =33
Costa Rica -10,7 -7,3 =37 -1,8 =55 -8,3 —3,2 -1,5 -1,6 -1,6
Ecuador —4,2 -6,8 -39 -6,1 -1,7 —4,7 —4,9 —4,1 -1,9 2,4
El Salvador —4,0 -3,8 -2,3 —4,0 -3,3 -1,2 -0,2 -2,9 -2,1 -2,4
Guatemala -3,7 -3,8 -4,7 -2,0 -6,8 —6,6 —5,4 —4,0 -3,2 -3,5
Hait{ -6,8 -1,7 =5,2 -8,3 =2,2 =50 0,2 -6,2 -10,0 -8,4
Honduras —9,7 -6,0 -89 -84 -103 -88 —12,2 73 —66 54
Jamaica 11,1 -3,6 —4,2 6,5 0,8 —4,4 0,4 -5,6 -9,9 —-6,8
México -1,4 -1,0 —4.4 =5,1 -7.3 -5,8 -7,0 -0,6 -0,5 -1,4
Nicaragua 21,4 -259 —46,7 —48,9 -59,3 —48,0 —54,0 =375 -325 -30,0
Panami —4,3 6,1 -3,6 -3,9 —4,6 -2,2 —4,4 —4,4 -2,3 -3,0
Paraguay -6,6 -4,0 -8,5 -5,3 —9,7 -7,6 -9,7 -11,8 ~7,0 -9,2
Perii -3,2 -6,0 =5,2 -3,0 —4,8 =5,1 =5,1 -7,2 -5,8 -5,3
Reptiblica Dominicana -5,7 -3,9 -2,7 -1,9 =79 —4,6 -0,6 -1,1 -0,2 -0,7
Trinidad y Tobago =25 -1,4 3,0 -0,1 2,6 2,4 4,4 5,5 3.0 2,0
Uruguay 3,3 0,6 -1,4 0,4 -1,0 -2,5 2,7 -1,2 -1,5 -1,8
Venezuela 42 1,1 1,4 3,2 -6,2 -3,3 4.4 3,0 7,2 5,7
Media -5,8 -3,7 5,4 -5,0 —6,5 -6,3 -5,4 —4,7 —45 -4,6
Media ponderada segiin PIB -2,9 -1,1 —2,2 -1,6 -2,3 -2,7 -2,6 -2,1 -2,2 -2.8
Media pond. segiin PIB sin Arg.

y Méx. -3,3 -1,0 -1,4 -0,3 -0,2 -1,5 -0,9 -2,6 -2,8 -3,3
Mediana -5,1 -2,9 -3,8 =3,5 —4,1 -3.8 -3,8 -2,8 -3,3

—4,6

Fuente: Base de datos de Indicadores del Desarrollo Mundial y estimaciones del personal del Banco Mundial.
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CUADRO 1.7
Inversion interna bruta
(como porcentaje del PIB)

PROMEDIO

PAIS 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Argentina 21,4 17,0 17,7 14,6 16,7 18,2 19,9 18,3 18,5
Barbados 21,1 17,5 13,5 17,1 9,5 12,8 13,4 13,8 14,5
Belice 22,7 25,3 25,9 29,7 29,9 32,0 24,4 20,0 19,4
Bolivia 11,4 11,3 14,8 13,9 15,7 15,1 14,7 14,4 15,0
Brasil 19,9 22,1 20,3 19,6 19,6 20,4 20,8 21,9 19,5
Chile 17,2 23,1 27,0 24,5 26,8 28,8 26,8 27,4 27,7
Colombia 19,7 19,7 21,0 17,2 17,2 21,2 23,3 23,5 23,4
Costa Rica 25,5 26,1 26,6 25,2 29,3 29,9 26,8 24,8 23,5
Ecuador 21,2 20,6 19,8 22,2 21,2 21,1 19,0 18,7 16,9
El Salvador 12,6 13,5 18,1 15,4 18,5 18,6 18,7 20,6 16,7
Grenada 36,8 37,1 36,6 40,4 344 37,4 38,4 32,2

Guatemala 13,5 13,0 16,0 14,3 18,3 17,4 15,7 15,4 15,0
Guyana 29,0 29,2 35,9 42,2 423 33,6 31,6 35,3 30,4
Haiti 16,9 13,7 6,3 11,2 3,7 3.8 1,7 8,6 8,9
Honduras 18,1 18,9 26,6 25,4 26,5 30,7 27,6 24,4 25,0
Jamaica 21,3 21,5 21,2 19,8 19,3 20,3 22,0 17,4 28,2
Meéxico 23,1 20,7 21,9 23,4 244 21,0 21,9 19,7 20,9
Nicaragua 21,2 21,8 21,6 19,3 20,1 18,0 20,2 25,0 26,9
Paraguay 25,9 24,2 23,3 24,8 229 22,9 23,4 23,9 22,0
Peri 26,7 20,2 20,3 16,8 16,5 18,5 22,0 24,2 235
Repiiblica Dominicana 21,9 25,0 20,5 17,0 21,1 22,4 20,2 19,7 22,9
Saint Kitts y Nevis 33,3 46,2 42,9 42,9 39,1 44,9 37,8 46,0 46,4
Santa Lucia 26,2 24,3 22,8 25,4 24,1 24,8 243 19,0 19,0
Suriname 21,2 214 214 22,3 23,0 214 213 20,0 20,7
Trinidad y Tobago 26,4 16,6 14,1 16,1 12,3 13,1 13,4 14,2 15,5
Uruguay 16,0 12,2 13,6 13,5 13,3 14,6 13,7 13,1 13,2
Venezuela 21,1 19,3 18,0 18,7 23,7 18,8 13,2 15,9 18,0
Media 21,9 21,5 21,7 22,0 218 223 21,3 214 21,2
Media ponderada segiin PIB 21,1 20,7 20,3 19,7 20,5 20,3 20,8 20,7 20,1
Mediana 21,6 20,6 20,5 19,6 21,1 21,0 21,3 20,0 20,1

Fuente: Indicadores del desarrollo del Banco Mundial y estimaciones de su personal.
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CUADRO 1.8
Ahorro interno bruto

(como porcentaje del PIB)

PROMEDIO
PATS 1980-85 198690 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Asgentina 17,7 15,4 15,2 13,1 13,0 15,3 16,3 16,9 16,5
Bolivia 4,8 3.8 8,3 8,6 5,6 5,7 10,7 10,9 84
Brasil 16,7 21,7 19,5 19,2 21,2 20,4 20,6 19,2 16,3
Chile 7,8 20,0 25,2 24,8 25,1 242 25,5 27,6 240
Colombia 14,6 20,2 19,0 229 19,1 17,2 18,6 18,1 17,9
Costa Rica 14,8 18,8 229 23,4 23,8 21,6 23,6 23,2 21,9
Ecuador 17,0 13,8 15,9 16,1 19,5 16,4 14,1 14,6 15,0
El Salvador 8,6 9,7 15,8 11,4 15,2 17,4 18,5 17,7 14,6
Guatemala 9,8 9,2 11,4 12,3 11,6 10,8 10,3 11,4 11,8
Haiti 10,1 12,0 1,1 2,9 1,5 -1,2 1,9 2,4 -1,1
Honduras 8,4 12,8 17,7 17,0 16,2 21,9 15,4 17,1 18,4
México 21,7 19,6 17,5 18,3 17,1 15,2 14,9 19,1 20,4
Paraguay ) 19,2 20,2 14,8 19,5 13,2 15,3 13,7 12,1 15,0
Perti 23,5 14,2 15,1 13,8 11,7 13,4 16,9 17,0 17,7
Repiiblica Dominicana 16,2 21,1 17,8 15,1 13,2 17,7 19,6 18,6 22,7
Trinidad y Tobago 23,8 15,2 17,1 16,0 14,9 15,5 17,8 19,7 18,5
Uruguay 12,8 12,8 12,1 13,9 12,3 12,1 11,0 11,9 11,7
Venezuela 25,3 20,4 19,4 22,0 17,5 15,4 17,6 18,9 25,2
Media 15,2 15,6 15,9 16,1 15,1 15,2 15,9 16,5 16,4
Media ponderada segin PIB 18,2 19,6 18,2 18,2 18,2 17,7 18,2 18,8 17,9
Mediana 15,8 15,6 16,3 16,0 15,1 15,5 16,6 174 17,1

Fuente: Estimaciones del personal del Banco Mundial.
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CUADRO 1.9
Tasa de desempleo

(en porcentajes)

PROMEDIO

PAfS 1980-85 1986-90 1991-96 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Atgentina 4,7 6,5 11,6 6,5 7,0 9,6 11,5 17,5 17,2
Barbados 14,7 16,6 21,1 15,8 224 24,2 21,9
Bolivia 7,1 8,3 4,5 5,8 5,4 5,8 3,1 3,6 3.5
Brasil 6,6 3.8 5,2 4.8 5.8 5.4 5,1 4,6 5,4
Chile 15,9 9,8 7,2 8,2 6,7 6,5 7,8 7.4 6,5
Colombid 11,0 11,5 9,7 10,2 10,2 8,6 8,9 8,8 11,3
Costa Rica 7,8 5,5 4,9 6,0 4,3 4,0 43 5,7
Ecuador 7,6 9,1 8,2 8,5 8,9 8,3 7.8 7,7
El Salvador nfa 92,3 7,6 7,9 8,2 8,1 7,0 7,0 7,5
Guatemala 6,8 92,6 5,4 6,4 5,7 5,5 5,2 4,3
Honduras 9.8 9.9 6,1 74 6,0 71 4,0 6,0 63
Jamaica 26,3 19,2 15,8 15,7 15,7 16,3 15,4
México 49 3.5 4,1 2,7 2,8 34 3,6 6,3 5,6
Nicaragua 17,7 12,5 18,1 14,2 17,8 21,8 20,7 - 18,2 16,1
Panami 11,8 15,8 16,8 19,3 -17.5 15,6 16,0 16,2 16,4
Paraguay 5.4 5,8 5,2 5,1 5,3 5,1, 4,1 5,5 6,0
Pert: 8;1 6,7 8,3 5,9 9,4 9,9 8,8 7,1 8,7
Trinidad y Tobago 11,4 20,4 19,5 18,5 19,6 20,3
Uruguay 11,4 9,4 9,6 8,9 9,0 8,3 9,2 10,3 11,9
Venezuela 10,2 9,8 9,2 9,5 7,8 6,6 8,7 10,9 11,9
Media 10,5 10,2 9,4 9,4 9.8 10,0 9,1 8,7 92,6
Media pond. seg. poblacién 7.4 6,0 6,7 5,9 6,4 6,4 6,4 7,2 7.8
Media pond. seg. poblacién

sin Arg. 7,7 6,0 6,2 5,8 6,3 6,1 6,0 6,3 6,9
Mediana ‘ 9,5 9,7 79 8,1 80 8,2 7.8 71 8,1

|

Fuente: CEPAL, Anuario estadistico para América Latina y el Caribe. CEPAL, Balance Preliminar de la Economiz de América Lating y e Caribe, varias ediciones; y estimaciones del personal
del Banco Mundial.
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Reforma estructural y
desarrollo econémico

FINES DE LOS ANOS OCHENTA Y DESPUES DE DECADAS DE UN MANEJO ECONOMICO DEFI-
ciente, muchos pafses de América Latina iniciaron un proceso de reformas econémicas'. Si bien

el alcance y la profundidad de este proceso no fue el mismo en todos los pafses de la regién, sus
principios basicos eran similares: disciplina fiscal y monetaria y dependencia de las fuerzas del
mercado para determinar la asignacién y distribucién de los recursos. Los logros han sido con-

siderables; empero, a partir de la crisis mexicana de 1994 se hizo evidente que en la mayoria de estos pafses
el proceso de reformas tiene un largo camino por recorrer.

En este capitulo se pretende determinar el estado de las
reformas econémicas y proporcionar una evaluacién del
avance econémico en las dreas sujetas a reformas. Estas
reformas siguen un proceso complejo y multifacético,
avanzando a distintas velocidades en los diversos sectores
de las politicas piblicas. Las reformas econémicas impo-
nen modificaciones de politica que con el tiempo generan
cambios en la marcha y la estructura de la actividad eco-
némica. Por lo tanto, es posible evaluar dichas reformas
examinando sus medidas politicas pertinentes o sus resul-
tados. En principio, ambos elementos son importantes. Sin
embargo, en este capitulo el énfasis estd puesto en las
mediciones de los resultados, a fin de determinar el avan-
ce de las reformas econémicas. Existen dos motivos que
justifican este enfoque. El primero se relaciona con la dis-
ponibilidad de datos: las politicas son dificiles de aislar y
cuantificar de manera objetiva, mientras que en la mayorfa
de los casos, se dispone de indicadores de los resultados de
la reforma. El segundo motivo es que la prueba definitiva
para evaluar el avance de una reforma econémica es su
impacto en la actividad econémica. No obstante ello,
cuando se dispone de dicha informacién, las politicas tam-
bién se incluyen en el andlisis.
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Naturalmente, no todos los avances econémicos durante
los altimos afios se pueden interpretar como un resultado de
las reformas. Dicho avance también puede provenir del pro-
ceso normal de crecimiento y desarrollo. Sin embargo, en
este capitulo no se pretende aislar aquella parte del avance
econ6émico que se debe a la reforma. El andlisis de este capi-
tulo sobre el cornportaniiento de la economia mds bien
cumple el doble propésito de determinar el Estado de la
reforma y evaluar el desarrollo econémico global a la luz de
la hipétesis de que en la reciente experiencia de los paises de
América Latina, el desarrollo econémico es en gran medida
el resultado de reformas macroeconémicas y estructurales.

Dado que en el anterior capitulo se analizé la estabiliza-
cién macroeconémica en toda la regién, en este capftulo se
analizardn cinco 4reas de dicha reforma estructural: apertu-
ra al comercio internacional, desarrollo del sector financie-
ro, flexibilidad del mercado laboral, uso adecuado de los
recursos publicos y eficiencia en la generacién de ingresos
publicos y un buen ejercicio de la autoridad piblica o buen
gobierno. Se sabe que estas 4dreas son determinantes clave
del crecimiento y desarrollo y su importancia ha sido des-
tacada recientemente en textos sobre el crecimiento endé-

geno. De acuerdo con esta literatura, el crecimiento econé-
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mico a largo plazo no es el resultado de un avance tecnolé-
gico exdgeno, sino una consecuencia de inversiones preme-
ditadas en capital humano, investigacién y desarrollo y ser-
vicios publicos, actividades. claramente influenciadas por
las politicas gubernamentales.

En cada una de las siguientes secciones se apalizard una
de las cinco dreas de las reformas estructurales mencionadas
mds arriba. El capftulo finaliza con algunos comentarios a

modo de conclusién.

A. Apertura al comercio internacional

Cada vez hay mds consenso en los circulos académicos y
administrativos respecto a que las economias que estdn mds
abiertas al comercio intetnacional tienen mayores tasas de
crecimiento. Esto se debe tanto a una mayor inversién
como a mayores ganancias en la productividad de los facto-
res®. Junto con mayores tasas de crecimiento, la apertura
del comercio implica una transformacién industrial y cam-

bios en la estructura del empleo.

La bibliograffa pertinente destaca:cinco canales a través

de los cuales el comercio afecta el crecimiento econémico?.
En primer lugar, el comercio genera una mayor especializa-
cién y por lo tanto ganancias en la productividad total de
los factores (PTF), porque permite que los pafses exploten.
las dreas donde tienen ventajas comparativas. En segundo
término, expande los posibles mercados, lo que permite
que las empresas nacionales aprovechen las economias de
escala y aumenten su propia PTE En tercer lugar, el comer-
cio difunde las innovaciones tecnolégicas y mejores practi-
cas administrativas, ya que. aumenta la interaccién con
empresas y metcados extranjeros. En cuarto lugar, el libre
comercio tiende a reducir las practicas anticompetitivas de
las empresas nacionales. Y por tltimo, la liberalizacién del
comercio disminuye los incentivos para que las empresas
lleven a cabo actividades en procura de rentas, pero que son
bésicamente improductivas.

La evidencia empfirica indica que la supuesta relacién
entre crecimiento y apertura econémica es en efecto positi-
va y significativa. Esto sigue siendo cierto atin después de
neutsalizar el efecto de otros determinantes del crecimien-
to, los que a su vez se pueden ver afectados de manera posi-
tiva por la apertura comercial. Mds atn, este resultado se
mantiene ante el uso de distintos indicadores o valores sus-
titutives para la apertura. En relacién con la direccién de
causalidad, la evidencia indica la existencia de un “ciclo

virtuoso”, en virtud del cual una mayor apertura produce

més crecimiento y viceversa®. Respecto a los canales que
permiten que la apertura afecte el crecimiento econémico,
en los estudios empiricos se ha demostrado que este-meca-
nismo no s6lo opera aumentando la inversién interna, sino
también y fundamentalmente a través de las ganancias en
eficiencia (aumento de la productividad total de los facto-
res)’. Los pafses con un comercio internacional mds abierto
y menos distorsionado, en el largo plazo muestran mayores
tasas de crecimiento de la PTF. Aun mds, el crecimiento de
la PTF mejora después de aplicar reformas de liberalizacién

del comercio. Sin embatgo, las ciftas también indican que

el nivel de mejoramiento no es homogéneo. En algunos
paises (como por ejemplo Chile), los beneficios resultantes
de la liberalizacién del comercio han sido superiores que en
otros (México); esto posiblemente se debe a que ¢l grado de
la liberalizacién comercial y la profundidad de otras refor-
mas estructurales fue mayor en el primer grupo de pafses.

En esta seccién se presentan dos grupos de indicadores
de la apertura al comercio internacional, a saber, indicado-
res de instrumentos de politica e indicadores basados en los
resultados.

1. Indicadores de las politicas de liberalizacion del
comercio

Las politicas que obstruyen el intercambio comercial se
agrupan en dos categorfas amplias: aranceles (y gravimenes
paraarancelarios) y restricciones cuantitativas. Ambas
deben ser evaluadas en conjunto, dado que un tipo de res-
triccién a menudo ha reemplazado al otro. Mientras més
alto sea el nivel y la dispersién promedio de los aranceles y
paraaranceles (por ejemplo, derechos especificos y derechos
arancelarios), mds distorsionado serd el resultado del
comercio. Segiin las recomendaciones de los expertos, la
medida usada para evaluar el nivel arancelario y paraaran-
celario es la tasa promedio ponderada de los avanceles y gravime-
nes paraayancelarios, usando como ponderacion sus vespectivas pro-
porciones en las importaciones mundiales®. En ese mismo
sentido, la medida usada para evaluar el nivel de las res-
tricciones no arancelarias es el porcentafe ponderado de los
rubros arancelarios cubiertos por distintos tipos de barveras no
arancelarias (permisos, cuotas, prohibiciones) como porcentaje
de rodos los rubros avancelarios, usando como ponderacion las
vespectivas proporciones en el comercio mundial. La dispersién
de las tasas arancelarias y paraarancelarias se mide por
su desviacién estindar simple. En el cuadro 2.1 se

muestran antecedentes de cada uno de estos indicadores
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CUADRO 2.1
Indicadores de la apertura comercial

ARANCELES Y PARAARANCELES INCIDENCIA PONDERADA DESVIACION ESTANDAR DE
PROMEDIO PONDERADOS DE MEDIDAS NO ARANCELARIAS ARANCELES Y PARAARANCELES INDICE DE COMERCIO!

198487 198890 1991-93 1984-87 198890 1991-93 1984-87 1988-90 1991-93 198487 198890 1991-93
Argentina 38,6 26,8 16,6 21,2 29,6 3,1 21,0 15,0 7.0 ~0,27 0,10 1,0
Bolivia 19,5 16,5 32,1 3.5 45 2,0 1,0 0,31 1,18
Brasil 75,2 28,4 16,9 44,1 22,2 14,3 30,0 23,0 15,0 -1,77 -0,22 0,44
Chile 20,2 18,3 21,2 16,1 20,7 0,4 2,0 1,0 1,0 0,81 0,75 1,23
Colombia 73,7 435 11,7 76,9 80,4 2,3 17,0 16,0 6,0 ~2,14 -1,72 1,15
Ecuador 39,1 374 10,2 51,0 52,2 39,0 29,0 6,0 —1,68 -1,36
México 13,4 9,5 15,8 24,1 22,2 19,0 14,0 6,0 4,0 0,28 0,68 0,71
Paraguay 63,6 12,9 22,5 46 15,0 14,0 8,0 -0,52 1,02
Perd? 63,0 68,0 18,0 20,0 0,0 26,0 25,0 4,0 -0,87 1,17
Venezuela 31,4 314 16,2 46,1 11,7 2,8 30,0 24,0 6,0 -1,13 —0,03 1,06

Fuente: UNCTAD (1994); BID (1996); y Echavarria (1997) (OEA, Unidad de Comercio).

1Estimacién: El fndice incluye los siguientes indicadores: medidas no arancelarias ponderadas, aranceles'y paraaranceles ponderados y desviaci6n estdndar de aranceles y paraaranceles.
El indice es un promedio ponderado de los principales componentes de sus respectivos indicadores, donde las ponderaciones estdn dadas por la proporcién.de la varianza de los indi-
cadores explicada por cada componente principal.

2Los promedios simples estén tomados de Echavarria (1997) (OEA, Unidad de Comercio).

para los perfodos 1984-87, 1988-90 y 1991-93. Des-  afios noventa, también emprendieron importantes liberali-
graciadamente, sélo diez paises se pudieron incluir en el zaciones comerciales)®. Al examinar los componentes del
cuadro, los que corresponden a los paises mds grandes indice mdés de cerca (véase el cuadro 2.1), se puede obser-
de América del Sur mas México. Para la mayoria de los

paises més pequefios de la regién, la Guia de Regimenes GRAFICO 2.1

de Importacion de la UNCTAD, la principal fuente de indice de liberalizacion del comercio

datos, no incluye cifras histéricas para los indicadores

de restriccién comercial’, 150
Se elaboré un indice sumario para medir el nivel de 100
liberalizacién comercial®. Este indice, basado en las politi-
cas de liberalizacién comercial, se construyé de una mane- 0,50
ra tal que es posible realizar comparaciones entre distintos 0.00
paises y en el tiempo y se presenta en el grifico 2.1. En él ’
es posible obsetvar que Chile, el pais lider en el proceso de -0,50
liberalizacién comercial durante la década de los setenta,
también encabeza el proceso a fines de los afios ochenta y e
principios de los noventa. Bolivia, México, Venezuela y en ~1,50
menor medida Brasil, hicieron avances considerables en
sus reformas comerciales a fines de los afios ochenta; el ~200
resto de los paises realiz6 importantes reformas en este 250 ————— —— -
campo a principios de la década de los noventa. Mientras g 5 L E 'g "g & Eo & %
Brasil y Venezuela liberalizaron sus sistemas arancelarios z a 3 = S K.
en el curso de unos pocos afios, el proceso fue mds ripido 1984-87 B 1988-90 M 1991-93

en Argentina, Colombia y Perii. (Aun cuando no se inclu-
Fuentes: UNCTAD (1994); BID (1996), y Echavarria (1997) (OBA).

yeron en el indice debido a la falta de datos comparables, Estimacién: El fndice incluye los siguientes indicadores: medidas no arancelarias
ponderadas, aranceles y paraaranceles ponderados, y la desviacién estdndar de los

paises como Uruguay y Costa Rica a fines de los afios aranceles y paraaranceles. El indice es un promedio pondetado de los principales

ochenta y El Salvador, Guatemala, Nicaragua y los pafses componentes de sus pertinentes indicadores, donde los factores de ponderacién estén
X B B L dados por la proporcién de la varianza de los indicadores determinada por cada
miembros de la Comunidad del Caribe a principios de los componente principal.
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var que el proceso de liberalizacién comercial se logré a
través de una reduccién equilibrada de todas las restriccio-
nes comerciales, en otras palabras, una disminucién en el
nivel y dispersién de los aranceles y paraaranceles y reduc-
ciones drésticas (llegando a la eliminacién, como el caso de
Chile y Pert) de las barferas no arancelarias. Para poder
apreciar la fuerza del proceso de liberalizacién comercial
en América Latina, resulta dtil comparar el promedio
regional de la tasa de los aranceles y gravimenes paraaran-
celarios y la incidencia de las medidas no arancelarias con
aquéllas de los paises asidticos de reciente industrializa-
cién. En el grifico 2.2 se observa que las enormes diferen-
cias entre los dos grupos de paises durante la década de los
ochenta disminuyeron considerablemente a principios de
los afios noventa.

En el cuadro 2.2 se muestran las tasas arancelarias
medias simples y sus desviaciones estdndar para los perio-
dos 1990-93 y 1995 para un grupo mds grande de paises.
A partir de este cuadro es posible formarse una idea (si bien
deficiente, ya que se excluyeron las medidas paraarancela-
rias y los promedios no estin ponderados) del gran pareci-
do entre la mayoria de los paises de la regién en términos
de politicas comerciales. Muestra que en 1995 existia una
gran uniformidad entre estos pafses en su nivel y dispersién

de las tasas arancelarias.

GRAFICO 2.2
Aranceles y paraaranceles ponderados
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Fuente: UNCTAD (1994)
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2. Indicadores del resultado de la liberalizacion del
comercio

La reforma de la politica comercial es efectiva en la medida
en que estimule voldmenes de intercambio comercial libres
de distorsiones y (casi siempre) méis grandes. Los primeros
dos indicadores de resultados que se muestran mds abajo se
relacionan con los cambios y niveles de la intensidad del
intercambio comercial, respectivamente'®, Su utilidad
como indicadores se basa en el supuesto de que la liberali-
zaci6n del comercio se traduce en mayores flujos de impor-
taciones y exportaciones como proporcién del PIB. El ter-
cer indicador, la prima cambiaria del mercado negro (BMP
- Black Market Premium on Foreign Exchange), mide la insu-
ficiencia de las regulaciones que rigen los mercados de divi-
sas extranjeras; como tal, sirve como valor sustitutivo para
las distorsiones de precios que existen tanto en las transac-
ciones de cuenta corriente como de capital!l.

El uso de la variacién porcentual en la velacién importacio-
nes veales mds exportaciones veales - PIB real como un indica-
dor del resultado de las reformas comerciales, se basa en el
supuesto de que las variaciones promedio que se producen
en esta relacién en el plazo medio (entre cuatro a cinco
afios) son fundamentalmente provocadas por cambios en las
politicas'?. En base a esta suposicién, es posible usar este

indicador para comparar las mejoras en la apertura comer-

Incidencia ponderada de las medidas no arancelarias
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CUADRO 2.2
Régimen de intercambio comercial

REFORMA ESTRUCTURAL Y DESARROLLO ECONOMICO

{TEMS CUBIERTOS
TASA ARANCELARIA DESVIACION POR BARRERAS
PROMEDIO NO PONDERADA ESTANDAR DE TASAS NO ARANCELARIAS

% ARANCELARIAS %
PAfS 1990-93 1995 1990-93 1995 1990-93
Argentina 9,9 13,9 6,9 74 0,2
Barbados 14,1 13,1
Belice 14,3 13,3
Bolivia 9,7 9,7 1,2 1,2 2,0
Brasil 11,1 12,7 6,3 9.8 15
Chile 11,0 11,0 0,7 0,7 0,1
Colombia 13,3 11,4 49 6,5 1,7
Costa Rica 21,1 10,2 7,7 0,8
Ecuador 12,3 11,2 5,5 6,5 63,6
El Salvador 21,1 10,2 7,6 19,2
Guatemala 22,8 10,2 7,4 7,4
Guyana 15,0 15,1
Haiti 11,6 30,8
Honduras 10,1 10,1 6,5 7,5
Jamaica 17,3 14,0 12,5 6,6
Meéxico 12,6 14,2 5.4 12,5 39
Nicaragua 10,7 10,1 17,8 7,5
Papamd e Ve -
Paraguay 9,3 9.5 69 7,5 18
Pert 17,6 16,3 4.4 34 0,0
Repiiblica Dominicana
Suriname 14,0 12,7
Trinidad y Tobago 18,7 14,1 15,3 12,7 23,4
Uruguay 9,3 9,6 7,1 7,6 ..
Venezuela 13,4 11,8 4.8 6,2 2,4
ALC ) 13,8 12,2 6,7 8,5 10,3

Fuente: Base de Datos de Indicadores de Desarrollo Mundial (1997): para tasas arancelarias promedio, desviacién estdndar de tasas arancelarias y barreras no comerciales desde
1990-93. BID (1996): para los aranceles promedio, desviacién estdndar de tasas arancelarias en 1995 y barreras no comerciales sélo para Perd.

cial en el tiempo y en distintos paises (en la medida en que
la apertura comercial inicial sea similar en esos pafses)'?. En
el cuadro 2.3 se observa que en el caso de paises que inicia-
ron sus reformas tempranamente, como Bolivia, Chile,
Costa Rica y México, la expansién del comercio como pot-
centaje del PIB se produjo fundamentalmente en el perfo-
do 1986-89. En la.década de los noventa, el volumen
comercial de los paises del MERCOSUR (Argentina,
Brasil, Paraguay y Uruguay) experiment6 una tasa de cre-
cimiento muy altd. Mientras que en Colombia, El Salvador,
Guatemala y Perd las respectivas intensidades del inter-
cambio comercial aumentaron rdpidamente a principios de
los noventa (con toda seguridad como resultado de la libe-
ralizacién), el avance en los paises exportadores de petréleo
como Ecuador y Venezuela fue menor, a pesar de la puesta
en marcha de programas de liberalizacién similares a los de

los paises anteriores (especialmente de Colombia)'4.
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La intensidad del intercambio comercial ajustada segin la
estructura (SATI - Structure-Adjusted Trade Intensity) es la
relacién importaciones reales mds exportaciones reales
menos PIB real, cotregida en funcién de ciertas caracteris-
ticas estructurales que determinan el intercambio comer-
cial de un pafs, a saber, su tamafio (drea y poblacién) y los
costos de transporte®’. Este indicador es el valor sustitutivo
del nivel de intercambio que se puede explicar gracias a
politicas comerciales y por lo tanto, permite hacer compa-
raciones entre paises con distintas caracteristicas estructu-
rales. En el grifico 2.3 se muestra la intensidad del intet-
cambio comercial, ajustada segin la estructura, de la
mayorfa de los pafses de la regién durante el periodo
1985-95. Chile y Paraguay figuran como lideres de la
regién en apertura econdmica, considerando tanto el nivel
como la tasa de crecimiento de su SATI. Costa Rica tam-

bién se destaca como un pais que ha mejorado considerable-
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CUADRO 2.3
Variacion porcentual en la relacion del volumen
de intercambio como proporcién del PIB

1986-89 1990-94
Argentina 0,42 8,86
Bahamas —9,44 0,29
Barbados! ) -5,98 -1,01
Belice! 3,86 -2,10
Bolivia 3,72 2,71
Brasil 2,89 7,16
Chile 5,40 3,83
Colombia 1,57 7,98
Costa Rica 6,84 3,97
Ecuador 1,40 2,96
El Salvador —3,46 8,93
Grenada' 0,38 0,68
Guatemala! 2,56 4,17
Guyana -6,40 3,44
Haijci® -0,65 1,32
Honduras -0,67 0,42
Jamaical 1,82 -2,07
México 7,52 5,03
Panama! 0,95 1,26
Paraguay 10,36 12,18
Perti -0,86 5,30
Repiblica Dominicana 0,51 2,70
Ttinidad y Tobago -1,12 11,72
Uruguay 2,99 5,17
Venezuela -0,32 2,39
Promedio regién 1,0 3,7
Promedio OCDE 2,85 2,77
Promedio PRI asidticos 2,20 2,10

Fuente: Estimaciones del personal a partir de la Base de Datos del Departamento de
Economfa Internacional, Banco Mundial; y Base de Datos de Estadisticas Financieras
Internacionales, FMI.

Estimacidn: Importaciones reales mds exportaciones reales respecto al PIB real, salvo para
Barbados, Costa Rica y Suriname, para los cuales se usaron cifras nominales.

'Computado usando los dltimos afios disponibles.

mente su posicidn de apertura en la regién desde mediados
de los ochenta. Lo mismo se puede decir, aunque en menor
medida, de México y Colombia. El grifico 2.3 muestra de
manera bastante clara la tendencia general de la regién.
Desde el periodo de liberalizacién de su régimen comercial,
la intensidad de su intercambio comercial ha aumentado
notablemente en la mayoria de los pafses. Esto explica por
qué la intensidad promedio (ajustada segtn la estructura)
de la regién aumenté significativamente en la década de los
noventa. (Véase el grifico 2.4.) Este aumento ha permitido
que América Latina se aproxime, en promedio, a la SATI de
los paises de la OCDE. Sin embargo, es importante hacer
notar que a pesar del considerable aumento de la intensidad
comercial de la mayoria de los paises de América Latina, la
regién como promedio, e incluso sus paises mds abiertos al

mercado externo, estdn por detrds de los pafses de reciente
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industrializacién (PRI) de Asia en términos de SATT. Esto
demuestra, al menos parcialmente, que las politicas de libe-
ralizacién comercial necesitan un tiempo para mostrar su
efecto en la intensidad comercial.

En términos generales, en aquellos pafses donde se
implementaron politicas comerciales mds liberales, se
observa una mayor orientacién hacia el exterior, ya sea
medida por la simple participacién del intercambio comer-
cial como propotcién del PIB o por la intensidad comercial
ajustada segiin su estructura.

La prima cambiaria del mercads negro mide las restricciones
sobre la disponibilidad de divisas que normalmente existen
en sistemas con tipos de cambio miltiples y tipos oficiales
desajustados. Como se puede observar en el cuadro 2.4, en
1995 la mayoria de los pafses de la regién tenfan tasas de
BMP insignificantes; en otras palabras, sus tipos de cambio
oficiales eran iguales a los tipos de mercado, salvo por
pequefios diferenciales debido a los costos de transaccién.

Esta prima, constantemente alta durante los afios ochenta,

habia disminuido dristicamente a principios de los noventa .

a medida que se eliminaban las restricciones a las transaccio-
nes en divisas; en gran medida, esto se produjo o bien gra-
cias a la adopcién de un régimen de tipo de cambio flexible
(como en Per) o porque el sistema fijo de tipo de cambio se
torné crefble (como en Argentina). Incluso en Guyana,
Hait{ y Suriname, paises con primas BMP muy superiores al
100 por ciento en Jos afios ochenta y principios de la déca-
da de los noventa, se produjo una dréstica cafda de ese indi-
cador (a menos del 5 por ciento en el caso de Guyana). De
los pafses mds grandes, s6lo Venezuela y Paraguay tenfan
primas de mds del 10 por ciento en 1995.

B. Desarrollo del sector financiero

Abundantes pruebas de recientes estudios empiricos, inclu-
sive estudios a nivel de empresas, industtias y paises, indi-
can que un mercado financiero que opera adecuadamente
estimula el crecimiento econémico a largo plazo'é. Por lo
tanto, la relacién entre actividad econémica y financiera va
mds alld del efecto que tiene la inestabilidad financiera
sobre las fluctuaciones mactoeconémicas a corto plazo. En
estudios anteriores se destacaba el efecto de contraccién
econémica de las crisis financieras (movimientos especula-
tivo contra monedas y pdnicos bancarios), pero al desarro-
Ho del sector financiero no se le atribufa una funcién posi-
tiva y causal en la actividad econémica a largo plazo. En la

actualidad existe cada vez mds consenso de que el desatro-




GRAFICO 2.3
Intensidad del comercio ajustada en funcién de la estructura

80

60

40

20

80

60

40

20

80

60

40

20

Repiiblica Dgminicana

Costa Rica

Guatemala

El Salvador

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Ecuador

Colombia

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Belice

Honduras
[

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

80

60

40

80

60

40

20

80

60

40

REFORMA ESTRUCTURAL Y DESARROLLO ECONOMICO

Argentina

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Paraguay

Pertd

Bolivia

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Trinidad y Tobago

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

Fuente: Estimaciones del personal a partir de la base de datos del Departamento de Economia Internacional, Banco Mundial, y base de datos de Estadisticas Financieras Interna-
cionales, FMI.
Estimaci6n: La intensidad del comercio ajustada en funcién de la estructura es la diferencia entre la relacién efectiva y la relacién “estructural” exportaciones més importaciones-PIB;
esta relacién estructural (STI) es el valor estimado de una regresién que incluye las siguientes variables: poblacién, superficie, f.0.b./c.i.f. (como medida de los costos de transporte), y
una variable- ficticia de pafs industrializado. La regresién estimada es la siguiente: STT = - 7,273* 1n (superficie) - 5,212% 1n (poblacién) + 2,663 (c.i.f./f.0.b.)*100 - 14,260%* vari-

able ficricia de pais industrializado.
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GRAFICO 2.4

Intensidad del comercio ajustada en funcion de la estructura
Comparacion por regiones
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Fuente: Estimaciones del personal a partir en la base de datos del Departamento de
Economia Internacional, Banco Mundial, y la base de datos de Estadisticas Financieras
Incernacionales, FMI.

Estimaci6n: La intensidad del comercio ajustada en funcién de la estructura es la
diferencia entre la relacién efectiva y la relacién “estructural” exportaciones més
importaciones-PIB; esta relacién estructural (STT) es el valor estimado de una regresién
que incluye las siguientes variables: poblacién, supetficie, f.0.b./c.i.f. (como medida de
los costos de transporte), y una vatiable ficticia de pafs industrializado. La regresién
estimada es la siguiente: STI = -7,273* 1n (superficie) - 5,212*% 1n (poblacién) +
2,663 (c.i.£/f.0.b.Y¥100 - 14,260%* variable ficticia de pafs industrializado.’

llo de las instituciones y mercados financieros promueve
una inversién mds eficiente y por lo tanto, un mayor creci-
miento a largo plazo!’.

El impacto positivo de los sistemas financieros compe-
tentes sobre la eficiencia econémica se produce a través de
distintos canales. Facilitan la negociacién, cobertura, diver-
sificacién y mancomunacién de riesgos; estimulan el ahorro
y por ende asignan recursos para la inversién. Los sistemas
financieros también supervisan a los ejecutivos y ejercen
control sobre las empresas al permitir que el mercado fije el
precio de las empresas de acuerdo a su nivel esperado de
rendimiento; y por dltimo, facilitan el intercambio de
bienes y servicios actuando como intermediarios entre los
compradores y los vendedores.

La conclusién de que el desarrollo financiero promueve
el crecimiento econémico hace surgir la pregunta de si es
posible o no estimular el crecimiento por medio de politicas
piblicas que induzcan el avance de las instituciones y mer-
cados financieros. De acuerdo a conclusiones de varios estu-
dios, el perfeccionamiento del sistema regulador del sector
financiero, a saber, una liberalizacién del mercado acompafia-
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CUADRO 2.4
Prima cambiaria del mercado negro

1985 1989 1995
Argentina 40,00 122,85 0,00
Bahamas 11,00 15,00 5,00
Barbados 11,00 -12,98 0,00
Belice 62,50 23,50 4,50
Bolivia 9,34 0,67 -0,30
Brasil 48,95 173,61 0,72
Chile 16,06 19,38 5,67
Colombia 9,03 14,08 1,76
Ecuador 13,43 15,67 1,93
El Salvador ' 234,00 4,08 ~25,47
Guatemala 88,68 9,41 —0,69
Hait{ 66,00 235,00 36,61
Honduras 58,10 49,15 -0,42
Jamaica 18,61 28,09 4,38
México 11,73 28,67 5,99
Nicaragua 104,67 6,61 0,31
Paraguay 53,85 3,54 11,63
Pert 15,92 1,73
Trinidad y Tobago 42,86 56,47 0,05
Uruguay 12,00 11,80 0,52
Venezuela 25,00 13,26 12,07
ALC 46,84 39,70 3,14

Fuenve: BID (1996); basado en el Anuario de Monedas Internacionales, distintas
ediciones.

da de normas de prudencia, puede efectivamente conducir al
desarrollo de instituciones financieras sélidas. Por ejemplo, el
sistema legal puede facilitar el desarrollo de mercados de
capital abogando por los detechos de los accionistas de socie-
dades anénimas y fijando un reglamento claro en caso de
quiebras'®; ademds, se puede apoyar la formacién de un sec-
tor bancario competitivo permitiendo que los bancos inter-
nacionales participen en el mercado interno y eliminando las
subvenciones a la banca nacional, y también fortaleciendo las
normas de contabilidad que permitan la transparencia de la
situacién financiera de todos los bancos.

El esquema mds comiin de reformas financieras empren-
dido en América Latina ha sido, en primer Iugar, la libera-
lizacién radical y posteriormente, la implementacién de
normas de prudencia para moderar la liberalizacién inicial.
Los cambios de politica relacionados con el sistema finan-
ciero (es decir, la eliminacién de controles a las tasas de
interés, eliminacién de créditos obligatorios a sectores
“prioritarios”, privatizacién de bancos estatales, liberaliza-
cién de la politica de inversién extranjera y, ahora tltimo,
las mejoras al marco notmativo) han mejorado tanto el sis-
tema bancario como el mercado accionario. En el sistema
bancario, la reforma financiera se ha traducido en una

mayor profundidad de la intermediacién bancaria de ins-




trumentos a mediano y largo plazo y en una participacién
mds activa del sector privado, tanto en otorgar como en
aceptar créditos. En los mercados accionarios, el resultado
de la reforma financiera ha sido un aumento de la capitali-
zacién del mercado de valores como proporcién del PIB, un
aumento atn mds significativo del valor transado en la
bolsa y una disminucién de la concentracién del mercado;
en otras palabras, la creacién de mercados de valores mds
grandes y mds activos y liquidos.

Mis que presentar los cambios reales en las politicas
financieras, en este capftulo se intenta estudiar el avance del
sector analizando varios de sus indicadores de resultados.
Los indicadores presentados mds abajo aclaran distintos
aspectos de los mercados financieros y deben ser considera-
dos tanto por separado como en conjunto. Estudiarlos en
conjunto es importante, porque a menudo distintas institu-
ciones y mercados financieros se complementan y reempla-
zan entre si; es decir, es necesario tomar en cuenta que el
esquema de desarrollo de los mercados de valores, del siste-
ma bancario y de otras instituciones financieras varia entre
los paises. Para ilustrar lo anterior, serfa erréneo considerar
que los paises con una baja capitalizacién de su mercado
accionario estdn financieramente atrasados si, por ejemplo,
asignan elevadas sumas en créditos a las empresas privadas
a través del sistema bancario.

Usando la metodologia descrita en la seccién anterior, se
presentan dos indices para medir el nivel de desarrollo
financiero de un pafs. Estos se construyeron de manera tal
que es posible hacer comparaciones en el tiempo y entre los
paises. Cada indice consta de indicadores que cuantifican
distintos aspectos del desempefio del sistema financiero. El
primer indice estd estrechamente vinculado al desarrollo
del sistema bancario. El segundo estd relacionado con los
mercados de valores. Para obtener informacién sobre el
desarrollo financiero a largo plazo a partir de los siguientes
indicadores, es importante revisar sus tendencias a largo
plazo. Sus fluctuaciones transitorias, cuyas dimensiones
pueden ser significativas, estdn principalmente determina-
das por el ciclo de los negocios y por acontecimientos tni-

cos, como la privatizacién de las empresas piblicas'®.

1. Desarrollo del sector bancario

El primer elemento que es necesario considerar al evaluar el
desarrollo del sector bancario es el volumen de operaciones
del sistema financiero de un pais en relacién al tamafio de su

economfa. Esto es posible medirlo por medio de los pasivos
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cuasiliquides del sistema financiero como proporcin del PIB, es
decir, (M3-M1)/PIB®. El dinero y los depésitos a la vista
altamente liquidos (M1) se excluyen debido a su gran inesta-
bilidad y a que no representan inversiones a largo plazo en
intermediarios financieros. Otro elemento que es necesario
considerar es la participacién de las instituciones privadas en
el colocacién de créditos. Su importancia radica en que este
tipo de entidades tienen incentivos mds claros para movilizar

el ahorro hacia proyectos lucrativos, ejercer un control sobre

- las empresas y facilitar la diversificacién del riesgo. Como

valor sustitutivo de la participacién de las instituciones pri-
vadas en la provisién de créditos, en este capitulo se usa /z
velacion del crédito asignads por bancos creadoves de dinero como pro-
porcién del PIB?'. El Gltimo indicador del desarrollo del sec-
tor bancario considera el asunto desde el punto de vista de los
receptores del crédito: los sistemas financieros que asignan
mds créditos al sector privado participan de manera mds acti-
va en la investigacién de las empresas, la supervision de la
plana ejecutiva y en instrumentos de gestién de riesgos. Para
medir este indicador, se usa lz relacion del crédito asignado al
sector privado como proporcion del PIB.

En el grifico 2.5 se presenta el indice del desarrollo ban-
cario durante el periodo 1985-95. Panamad y los paises cari-
befios de habla inglesa de las Bahamas y Barbados encabe-
zan el desarrollo bancario de la regién, lo que revela la
importancia de ese sector en sus economias. Chile, a pesar
de un retroceso moderado en la segunda mitad de la década
de los ochenta, ha seguido siendo el lider de América del
Sur en este aspecto. En el otro extremo de la escala estin
Venezuela y Guyana. Pese a que estaban entre los paises
mds avanzados de la regién a mediados de los ochenta, han
sufrido desde entonces un marcado deterioro en esta 4rea.
En el caso de Venezuela, el retroceso de su indice bancario
se vio agravado por la crisis macroeconémica del pafs
durante los afios noventa. Gracias a las reformas financieras
aplicadas en Bolivia en 1985 y ampliadas en 1991, este pais
ha podido lograr un avance rdpido y sostenido en el desa-
rrollo de su sistema bancario desde mediados de los afios
ochenta. Gracias a las reformas financieras y la estabilidad
macroeconémica, también la mayoria de los demds paises,
particularmente Argentina, "Brasil, Colombia, Ecuador,
Perti y Paraguay, experimentaron avances graduales en el
sector durante la década de los noventa. México también
siguib esa rendencia hasta 1995, cuando su {ndice bancario
cay6 bruscamente, fundamentalmente debido a una dismi-

nucién tanto de los créditos asignados a empresas privadas
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GRAFICO 2.5
indice de desarrollo del sector bancario
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Fuente: Estimaciones del personal a partir de la base de datos de Estadisticas Financieras Internacionales, FMI.

Estimacién: El indice incluye los siguientes indicadores: la relacién pasivos cuasiliquidos-PIB, la relacién crédito otorgado al sector privado-PIB, y la relacién crédito otorgado
por los bancos creadores de dinero-PIB. El indice es un promedio ponderado de los principales componentes de sus pertinentes indicadores, donde los factores de ponderacién
estan dados por la proporcién de la varianza de los indicadores determinada por cada componente principal.
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como de créditos otorgados por bancos privados como pro-
porcién del PIB.

2. Desarrollo del mercado de valores

En este capitulo se describen cinco indicadores del desa--

rrollo del mercado de valores. El primer indicador, lz rela-
cion del valor de mevcado promedio de las acciones emitidas (el valor
de las acciones cotizadas enla bolsa de pais) como proporcion del
PIB, mide el tamafio de los mercados de valores como pro-
porcién del tamafio global de la economfa. El segundo indi-
cador, el coeficiente de valoves transados (valor total de las accio-
nes transadas en un afo dividido por el PIB), refleja la liquidez
a nivel de toda la economia. El tercer indicador, e/ indice del
volumen de negocios (valor total de las acciones transadas en un afio
dividido por el valor de mercado promedio de las acciones emitidas),
también mide la liquidez, pero en base.al tamafio del mer-
cado de valores, es decit, refleja la actividad del mercado. Un
alto coeficiente de volumen de negocios normalmente con-
lleva bajos costos de operacién. El cuarto indicador, /z par-
ticipacidn de las diex acciones mds grandes en el valor de mevcado
de todas las acciones emitidas, mide el grado de concentracién
del mercado, el que puede afectar de manera negativa el
nivel de libre competencia de este mercado. Por tiltimo,
para medir las caracteristicas reguladoras e institucionales
de estos mercados de valores emergentes, se crea un indica-
dor de eficiencia de las normas de regulacion a partir de la infor-
macién publicada por la Corporacién Financiera Internacio-
nal (CFI). Este indicador considera los siguientes aspectos: si
las empresas cuyas acciones se cotizan en la bolsa publican o
no informacién sobre precios y utilidades, la calidad de los
estandares de contabilidad, la calidad de las leyes de protec-
cidn al inversionista, si el pafs cuenta o no con una comisién
de valores y bolsas y si los ¢iudadanos extranjeros enfrentan
algdn tipo de restriccién en lo que respecta a la inversién
interna o la repatriacién del capital y dividendos.

Estos indicadores se complementan entre si. Por ejem-
plo, un mercado pequefio peto activo tendrd un valor de
mercado bajo, pero un alto indice de volumen de negocios;
éste es el caso de paises como Noruega, la India, Brasil y
Argentina; por el contrario, en Chile este valor es muy
superor al promedio de la muestra proporcionada por la
CFl, pero su indice de volumen de negocios es uno de los
mis pequefios. Otra instancia de complementariedad se da
entre los indicadores de concentracién del mercado y la efi-
ciencia de las normas-de regulacién. Por ejemplo, si bien

Argentina, Colombia, y Filipinas presentan mercados
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accionarios bastante concentrados de acuerdo a los estdnda-
res internacionales, estdn muy por encima del promedio en
términos de eficiencia de sus normas de regulacién.

Dado que los indicadores sobre concentracién del mer-
cado y eficiencia de las normas de regulacién sélo cubren
ciertos paises, se necesitan dos subindices para medir el
desarrollo de los mercados de valores. El primero incluye
s6lo los indicadores de valor de mercado de las acciones
emitidas y de liquidez y el segundo le agrega el indicador
de concentracién del mercado y la eficiencia de las normas
de regulacién.

En el grifico 2.6 se presenta el primer indice de desarro-
llo del mercado de valores para el periodo 1985-95. A este
respecto, Chile mostré mejoras constantes desde 1985.
Brasil, México y Pert exhibieron avances notables durante
la década del noventa. Por el contrario, el indice de
Venezuela disminuyé en el mismo periodo, después de
aumentar abruptamente a fines de los afios ochenta; este des-
censo en parte se debié a la anulacién de la primera ola de
reformas en ese pafs y la resultante crisis macroeconémica
durante los afios noventa. México durante 1987 y Argentina
durante 1991-92 mostraron alzas transitorias abruptas en
sus respectivos indices a causa de los programas de privati-
zacién. El mejoramiento de Peri a este respecto desde 1993
(y en cierta medida el de Colombia y Brasil) también podri-
an responder al efecto parcialmente temporal de un progra-
ma de privatizacién. Con excepcién de Jamaica, los paises de
América Central y el Caribe estdn menos desarrollados en
este sentido que los demds paises de la regién.

En el grifico 2.7 se presenta el segundo indice sobre el
desarrollo del mercado de valores para el periodo 1988-95.
Este indice combina los indicadores incluidos en el primer
indice con los indicadores sobre la concentracién del mer-
cado y la eficiencia de las normas de regulacién. En térmi-
nos generales concuerda con el primer indice: Chile, Brasil
y México tuvieron un desempefio notable durante este peri-
odo y el desempefio de Venezuela después de 1992 fue un
tanto decepcionante. Argentina y Colombia también mos-
traron grandes mejoras en ese aspecto, fundamentalmente
gracias a un fuerte descenso en la concentracion de sus met-
cados y mejoras en la eficiencia de sus normas de regula-
cién. Es importante destacar que no s6lo la bolsa mexicana
sufrié una baja en 1995 como consecuencia de la crisis
monetaria de ese pais. También se vio afectado Brasil y en
menor grado Argentina. En este sentido, Chile, Colombia

y Perti parecen haber escapado al llamado efecto “tequila”.
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GRAFICO 2.6
indice de desarrollo del mercado de valores |
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Fuente: Estimaciones del personal basadas en la publicacién Emerging Stock Markets
Factbook, CFI, varios niimeros, Ia base de datos de Indicadores del Desarrollo
Mundial, Banco Mundial, y la base de datos de Estadfsticas Financieras
Internacionales, FMI.

Estimacion: El indice incluye la capitalizacién bursétil como porcentaje del PIB, el
valor de las opetaciones como porcentaje del PIB y la tasa de movimiento. El {ndice
es un promedio ponderado de los principales componentes de sus pertinentes
indicadores, donde los factores de ponderacién estdn dados por la proporcién de la
varianza de los indicadores determinada por cada componente principal.
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GRAFICO 2.7
indice de desarrollo del mercado de valores Il
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Fuente: Estimaciones del personal a partir de la publicacién Emerging Stock
Markets Factbook, CFl, varios ntimeros, la base de datos de Indicadores del
Desarrollo Mundial, Banco Mundial, y la base de datos de Estadisticas Financieras
Internacionales, FMI.

Estimacién: El indice incluye la capitalizacién bursitil como porcentaje del PIB,
el valor de las operaciones como porcentaje del PIB, la tasa de movimiento, la
concentracién del mercado y un indice institucional. El fndice es un promedio
ponderado de los principales componentes de sus pettinentes indicadores, donde
los factores de ponderacién estén dados por la proporcién de la varianza de los
indicadores determinada por cada componente principal.

En los gréficos 2.8 y 2.9 se comparan los promedios de
los indicadores del sector bancario y el mercado de valores
de América Latina y el Caribe con los promedios de los pai-
ses de la OCDE vy las economias asidticas de reciente indus-
trializaci6n, respectivamente®?. Si bien muchos paises de la
regién han logrado avanzar considerablemente en ambos
aspectos del desarrollo financiero, en general toda la regién
e incluso los paises mds avanzados de América Latina estdn
muy rezagados con respecto a los otros dos grupos de pai-
ses. En 1995, el promedio de América Latina para cada
indicador de desarrollo del sector bancario representaba
entre un cuarto y un quinto del respectivo indicador de los
paises asidticos de reciente industrializacién. Las diferencias
no son menos marcadas en términos del tamafio del mercado

de valores, la actividad bursitil y la liquidez del mercado.

C. Liberalizacion del mercado laboral

El tema de las altas tasas de desempleo y su persistencia en
muchos paises europeos y algunos de América Latina, como
en Argentina por ejemplo, al igual que la constante del

empleo informal en esta dltima regién y su creciente
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GRAFICO 2.8
Indicadores del desarrollo del sector bancario
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Fuente: Base de datos de Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, y
estimaciones del personal a partir de la base de datos de Estadfsticas Financieras
Internacionales, FMI. Estimacién: Crédito otorgado por los bancos creadores de dinero
como porcentaje del PIB.
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aumento en Europa oriental, convierten a la liberalizacién
del mercado laboral en una reforma muy importante en
todo el mundo. Esta reforma eliminarfa las distorsiones,
muchas de ellas inducidas por normativas estatales, que
hacen que la mano de obra sea muy cara y riesgosa en rela-
cién con su relativa abundancia en la economfa. Los merca-
dos laborales no distorsionados se benefician de una mayor
flexibilidad, la que permite que la economia se ajuste efi-
cientemente a los cambios en la demanda agregada que
provienen tanto de fuentes externas como internas®®. En
épocas de impactos negativos, un mercado laboral flexible
minimiza el aumento del desempleo, con lo cual estimula
una recuperacién ripida de la produccién. En épocas de una
actividad econémica préspera, esta misma flexibilidad
garantiza que el crecimiento del producto vaya acompatfia-
do de empleo total y de salarios reales en aumento.

Un mercado laboral no distorsionado es importante no
s6lo para los ajustes a corto plazo a los impactos, sino ademds
para asegurar un crecimiento a largo plazo de “amplia base”;
es decir, un tipo de crecimiento que se traduzca en un aumen-
to de los ingresos no s6lo para los propietarios de los bienes
de capital, sino pata la mayorfa de los trabajadores. Cuando
las empresas ven que la mano de obra es demasiado cara o que
representa demasiados riesgos, optardn por estrategias de
inversién con un excesivo coeficiente de capital. Esto es par-
ticularmente complicado en pafses en desarrollo, por cuanto
en ellos existe una relativa abundancia de mano de obra. Esta
excesiva intensidad de uso de capital en la economfa formal
(en relacién a los factores de produccién disponibles en el
pafs) implica una segmentacién de las empresas, donde co-
existird un sector industrializado formal con un sector infor-
mal en el cual las empresas tienden a ser m4s pequefias y la
tecnologfa rudimentaria. Esta segmentacién también se apli-
ca a la fuerza laboral, ya que los trabajadores del sector formal
perciben salarios mds altos que los del sector informal porque
la relacién capital trabajo (y por ende la productividad labo-
ral en el sector formal) es mds alta?®. En esta situacién de altos
costos de mano de obra y la consiguiente segmentacién de la
economia, el crecimiento tiende a concentrarse en el sector
industrializado y derivard en mayores beneficios del capital y
salarios mds altos sélo para algunos trabajadores en la econo-
mia. Si contintia el crecimiento del sector industrializado y
los costos distorsionados de la fuerza laboral no aumentan con
una rapidez mayor, la segmentacién del mercado desaparece-
ria con el tiempo; sin embargo, mientras eso no suceda, el cre-

cimiento econémico no serfa de amplia base?.
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GRAFICO 2.9
Indicadores del desarrolio del mercado de valores

Capitalizaciéon del mercado Valor de las operaciones
(como porcentaje del PIB) (como porcentaje del PIB)
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Eistimaci6n: Porcentaje de la capitalizacién total del mercado correspondiente a las 10

Estimacién: Valor de las operaciones como porcentaje de la capitalizacién del mercado. J S -
empresas mis grandes basado en estimaciones de fin de afio.

Fuente: Base de datos de Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, y estimaciones del personal basadas en Emerging Stock Markers Factbook, CFI, varios niimeros, y en Ja
base de datos de Estadisticas Financieras Internacionales, FMI.
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Al contrario del enfoque usado en las demds secciones de
este capitulo, los indicadores de la liberalizacién del merca-
do laboral involuctan a instituciones o instrumentos de
politica en lugar de indicadores de resultados, como son la
respuesta del empleo al impacto de la demanda agregada o
el nivel de segmentacién del mercado laboral. La evalua-
cién de este tipo de indicadores de resultados implica un
nivel de andlisis especializado que escapa al objetivo de este
documento.

Se analizardn cuatro grupos de indicadores de las distor-
siones del mercado laboral inducidas por el Estado?. La
mayoria de estos indicadores son cualitativos y se basan en
comparaciones entre los paises de la regién. (Véase el cua-
dro 2.5.) El primer grupo de indicadores se refiere a las res-
tricciones pava contratar y despediv a los trabajadoves. Si este
proceso es oneroso, la contratacién de mano de obra se vuel-
ve mas cara y riesgosa, especialmente si las condiciones eco-
némicas son inciertas y la capacidad para hacer coincidir las
caracterfsticas de los trabajadores con las: necesidades de la
empresa es limitada. Estas restricciones a la contratacién y
despido tienen varios aspectos y en lo que sigue se presen-
ta un indicador para algunos de los mds importantes.
(Véase el cuadro 2.5.) El primero es si las leyes laborales
consideran injustificados los despidos provocados por difi-
culrades econdémicas de la empresa y por lo tanto hacen caso
omiso de que algunas empresas y sectores se contraen y
otros se expanden en una economifa activa. El segundo
aspecto es si por lo menos una parte de la indemnizacién
por desahucio se deposita periédicamente en cuentas a
nombre de los trabajadores, de modo que estos fondos y su
respectiva rentabilidad: queden a disposicién de los trabaja-
dores incluso si éstos renuncian a la empresa. La existencia
de estos fondos es una sefial de que las leyes laborales con-
sideran estas indemnizaciones por desahucio como com-
pensaciones diferidas en lugar de multas disefiadas para
impedir que las empresas se deshagan de sus trabajadores.
El rercer aspecto se relaciona directamente con las indem-
nizaciones monetarias por despidos que significan un cesto
real para una empresa, esto es, excluyendo lo que se habria
pagado en el caso de la renuncia de un trabajador; el respec-
tivo indicador, medido como multiplos del dltimo salario
mensual, varfa con la antigiiedad del trabajador y entre los
distintos pafses. Pata representar este hecho, se presenta en
niveles ‘de antigiiedad de uno y diez afios. Una alta indem-
nizacién en caso de despido es especialmente distorsionan-

te para el mercado laboral y costosa para la empresa si las
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dificultades econémicas no se consideran una causa justifi-
cada para el despido. En este caso, las empresas se encuen-
tran atrapadas en una situacién en la que reducir su tama-
fio puede ser la tinica manera de manejar sus dificultades
econémicas, pero esta medida resulta demasiado cara. El
cuarto aspecto que serd considerado son las restricciones a
los contratos temporales; este tipo de contrato es ttil para
satisfacer determinadas necesidades de la empresa y cuan-
do, como consecuencia de una economia activa, con fre-
cuencia aparecen posibilidades nuevas y més bien inciertas.
En economias en las que existen condiciones rigidas sobre
la contratacién y despido de los trabajadores permanentes,
los contratos temporales pueden ser una manera, si bien
impetfecta, de flexibilizar estos mercados. A medida que
los contratos temporales se vuelvan menos restrictivos, es
importante que también se liberalicen los contratos perma-
nentes. De lo contrario habrin demasiados trabajadores
temporales, lo que causard una segmentacién del trabajo
dentro de la empresa que reduce los incentivos para que
ésta invierta en la capacitacién de sus empleados. M4s atn,

dado que los trabajadores temporales no estin representa-

" dos en el sindicato de la empresa, la segmentacién laboral

induce a dichas organizaciones a solicitar aumentos salaria-
les que no se compadecen con la estabilidad laboral de estos
trabajadores.

El segundo grupo de indicadores de distorsiones del
mercado laboral inducidas por el Estado se relaciona con los
impuestos sobre la nomina. Estos impuestos son contribucio-
nes de tipo seguridad social e incluyen subsidios por vejez,
incapacidad, fallecimiento, enfermedad, maternidad, acci-
dentes de trabajo, desempleo y familiares. Si existiera una
relacién directa entre las contribuciones y los beneficios
desde el punto de vista del individuo, entonces estos
impuestos no serfan distorsionantes sino que representarfan
una forma de remuneracién al trabajador. Como tal, estas
contribuciones (incluyendo la parte pagada por la empresa)
se tomarian en cuenta durante la negociacién del paquete

de remuneraciones entre el empleador y el trabajador. En la

. regiébn que nos ocupa, al igual que en la mayorfa de las
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demds, el vinculo entre las contribuciones previsionales y
los beneficios a nivel individual es por desgracia m4s bien
escaso en casi todos los casos. El ejemplo mds claro de esta
inadecuada relaci6én son los sistemas de pensién por vejez,
que en esta regién son fundamentalmente tipo régimen de
pago con cargo a los ingresos corrientes. Lo que se paga en

este tipo de sistema de pensién durante los afios de activi-
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CUADRO 2.5
Indicadores de reformas del mercado laboral

PROBLEMAS INDEMNIZACION FLEXIBILIDAD INDEMNIZACION POR INDEMNIZACION RELACION
ECONOMICOS DE DESAHUCIO COMO EN DESPIDO CON POR DESPIDO CONTRIBUCIONES-
COMO CAUSA JUSTA REMUNERACION CONTRATOS ANTIGUEDAD CON ANTIGUEDAD PRESTACIONES
DE DESPIDO! DIFERIDA? TEMPORALES? DE UN ANO* DE DIEZ ANQS® SOCIALES®
1990 1995 1990 1995 1990 1995 1990 1995 1990 1995 1990 1995

Argentina 0 1 0 0 0 0,5 3,0 3,0 12,0 11,0 0 1
Bahamas 1 1 0 0 1 1 0,5 0,5 1,0 1,0 0,5 0,5
Barbados 0 0 0 0 1 1 1,0 1,0 1,5 1,5
Belice 0 0 [ 0 1 1 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Bolivia 0 0 0,5 0,5 0 0 4,0 4,0 3,0 3,0 ¢] 0
Brasil 0 0 0 0 0,5 0,5 2,4 24 15,0 15,0 0 0
Chile 1 1 0,5 0,5 0,5 0,5 2,0 2,0 6,0 6,0 1 1
Colombia 0 0 0 1 0,5 1 1,5 1,5 10,5 13,5 0 1
Costa Rica 0 0 0 0 2,0 2,0 9,0 9,0
Ecuador 0 0 1 1 0 0,5 43 43 13,5 13,5 0 0
El Salvador 0,5 0,5 0 0 0 0 1,0 1,0 10,0 10,0 0,5 0,5
Guatemala 0,5 0,5 0 0 0 0 1,0 1,0 10,0 10,0 0 0
Guyana 1 1 0 0 1 1 1,0 1,0 6,7 6,7 0,5 0,5
Hait{ 1,0 1,0 3,0 3.0
Honduras 0 0 0 0 0 0 1,0 1,0 10,0 10,0 0,5 0,5
Jamaica 1 1 0 0 1 1 0,5 0,5 1,5 1,5 0,5 0,5
México 0 0 0 0 0 0 4,0 4,0 10,7 10,7 0 1
Nicaragua 0 0 0 0 0,5 0,5 3,0 3,0 21,0 21,0
Papami 0 0 0 0 0 0,5 1,9 1,9 8,5 8,5 0,5 0,5
Paraguay 0 0 0 0 0,5 0,5 1,3 1,5 4,3 6,0
Perti 0 1 0 1 0 0,5 3,0 1,0 30,0 10,0 0 1
Repiiblica

Dominicana 0 0 0 0 0 0 0,5 0,5 6,9 6,9 0 0
Suriname
Trinidad y

Tobago 0 0 0 0 1 1 2,5 2,5 9,5 9,5
Uruguay 0 0 0 0 0 0 1,0 1,0 6,0 6,0 0 1
Venezuela 0 0 0 0 0 0 1,3 1,3 10,3 10,3 0,5 0,5

1;Se consideran justificados los despidos como resultado de problemas econémicos de la empresa? Estimacién: 1 = si; 0 = no; 0,5 = parcialmente

2:Se depositan periédicamente los pagos de indemnizacién en cuentas a nombre de cada trabajador? Estimacién: 1 = sf; 0=no; 0,5 = parcialmente

3;Hay restricciones a los contratos simultineos? Estimacién: 1 = sin restricciones; 0,5 = algo de restriccién, renovacién limitada, pero los contratos no generan las mismas obliga-
ciones que aquellos de los trabajadores con contratos indefinidos. 0 = no contemplados en la ley, testringidos o cuando generan las misma obligaciones de los trabajadores con con-
tratos indefinidos.

“Indemnizacién por despido, sin incluir la cantidad que se habrfa pagado en caso de renuncia de un trabajador con un afio de antigiiedad. Estimacién: Las indemnizaciones por
desahucio se calculan sumando el costo del perfodo de previa notificacién requerido con el pago por despido sin causa justificada, menos la indemnizacién en caso de renuncia por
parte del trabajador.

Indemnizadién por despido, sin incluir la cantidad que se habria pagado en caso de renuncia de un trabajador con diez afios de antigiiedad.

Estimacién: Las indemnizaciones por desahucio se calculan sumando el costo del periodo de previa notificacién requerido con el pago por despido sin causa justificada, menos la
indemnizaci6én en caso de renuncia por parte del trabajador.

SEn qué medida se relacionan los pagos hechos por el trabajador con los beneficios recibidos. Estimacién: O= el sistema de pensiones es fundamentalmente con cargo a los ingresos
corrientes; es decir, menos del 25% de sus entradas provienen de los ingresos de la inversién del fondo de pensiones. 0,5 = el sistema de pensiones es patcialmente financiado por

ingresos de inversiones (por lo menos un 25% de las entradas); 1 = el sistema de pensiones es fundamentalmente un sistema de capitalizacién basado en cuentas de jubilacién indi-
W) Y i P _ _ ___ ___ _
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CUADRO 2.5
Indicadores de reformas del mercado laboral (Cont.}

REFORMA ESTRUCTURAL Y DESARROLLO ECONOMICO

RELACION TASA IMP. DE
CONTRIBUCION SEGURIDAD CONFLICTOS EMPLEO DEL
PRESTACION 2’ SOCIAL® LABORALES® SECTOR PUBLICO' INDICE 11 {NDICE 22
1990 1995 1990 1995 1988-91 1993-95 1990 1995 1990 1995 1990 1995

Argentina 0 1 47,0 45,4 19,3 19,3 ~-3,2 -1,1
Bahamas 0 0 8,8 8,8 4,0 4.0
Barbados 0 0 11,6 11,6 2,1 2,1
Belice 0 0 7,7 7.7 2,7 2,7
Bolivia 0 0 23,5 23,5 1,4 16,5 11,4 -0,6 -0,6 0,6
Brasil 0 0 31,0 31,0 16,2 12,4 11,0 9,6 2,3 -2,3 -5,5 -3,8
Chile 1 1 24,7 24,7 1,5 1,1 7,0 7,7 2,0 2,0 13,6 13,4
Colombia 0 1 21,1 33,0 0,9 1,4 9,6 8,4 —0,7 1,1 5,6 . 6,9
Costa Rica 0 0 27,0 27,0 1,7 1,4 22,0 17,9
Ecuador 0 0 17,6 17,6 2,6 0,5 17,6 13,4 -1,4 —0,7 -7,6 —3,2
El Salvador 0 0 135 13,5 9,1 5,0 -0,1 -0,1
Guatemala 0 0 14,5 14,5 -0,1 -0,1
Guyana 0 0 12,5 12,5 2,6 2,6
Haiti 0 0 11,0 11,0
Honduras 0 0 10,5 10,5 14,9 12,5 -0,8 -0,8
Jamaica 0 0 5,0 5,0 0,6 1,7 4.0 4,0
México 0 1 23,8 26,0 1,4 1,6 25,0 225 ~-3,0 -3,3 -10,1 -6,81
Nicaragua 0 0 15,0 15,0 -3,3 -3,3
Panamid 0 0 11,7 11,7 0,0 0,1 32,0 234 -1,0 -0,3 -3,4 2,6
Paraguay 0 0 22,5 22,5 12,2 11,9 0,5 0,1
Perti 0 1 24,6 25,6 5,3 0,7 11,6 89 -5,8 2,9 -12,9 13,1
Repiblica

Dominicana 0 0 12,5 12,5 0,0 0,0
Suriname
Trinidad y

Tobago 0 0 8,4 8,4 04 0,4 -0,1 T 01
Uruguay 0 1 40,5 40,5 20,1 17,7 -0,8 -1,0
Venezuela 0 0 25,5 25,5 6,8 0,1 22,3 19,5 =13 -1,3 =2,7 0,4

En qué medida se relacionan los pagos hechos por el trabajador con los beneficios recibidos. Estimacién: O = el sistema de pensiones es fundamentalmente con cargo a los ingresos
corrientes; es decir, menos del 25% de sus entradas provienen de los ingresos de la inversién del fondo de pensiones. 1 = el sistema de pensiones es fundamentalmente un sistema de
capitalizacién basado en cuentas de jubilacién individuales administradas por empresas privadas.

BPagos relacionados con la seguridad sociales como % de los sueldos base. Comprende subsidios por vejez, incapacidad, fallecimiento, enfermedad, maternidad, accidentes laborales,

desempleo y asignaciones familiares.

Cantidad de horas anuales no trabajadas por trabajador como resultado de huelgas.
Empleo del sector piblico como porcentaje del empleo no agricola total.

"IEl indice 1 incluye los indicadores 1 al 5y 7 y 8,

'2E] fndice 2 incluye los indicadores 1 al 6y 8y 9,

Fuente: Célculos del personal basado en Lora y Pages (1996); BID (1995); Oficina Internacional del Trabajo para América Latina y el Caribe; Gobierno de los

EE.UU. (Depto. de Salud y Setvicios Humanos) 1990, 1995.

do reformas de envergadura en sus sistemas previsionales,
es decir Chile en 1981, Colombia en 1993, Perii en 1993,
Argentina en 1994 y México en 1996. El puntaje m4s bajo
se otorga a los sistemas de pensién que se basan principal-
mente en un régimen de pago con cargo a los ingresos
corrientes y el puntaje intermedio se le otorga a los siste-
mas que si bien no son completamente financiados con fon-
dos propios, reciben por lo menos un 25 por ciento de sus
entradas de ingresos provenientes de inversiones de fondos
de pensiones establecidos.
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La tercera categorfa de indicadores de las distorsiones
del mercado laboral se refiere a lz falta de mecanismos para
una solucion pacifica de los conflictos laborales, medida por la
cantidad de horas anuales por trabajador no trabajadas
debido a huelgas en el sector moderno?’. La frecuencia de
huelgas no sélo indica que la legislacién laboral no contem-
pla los medios para solucionar los conflictos del sector, sino
que dicha legislacién puede inducir a la suspensién del tra-
bajo haciendo que un solo lado (normalmente la empresa)

cargue con la mayoria de los costos. En pafses como
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Ecuador y Nicaragua, por ejemplo, las leyes exigen que el
empleador pague a sus trabajadores incluso cuando éstos
estdn en huelga. Tanto los trabajadores como las empresas
tendrian que perder algo si se demoran en llegar a un acuer-
do; de este modo, el proceso de negociacién avanzard mds
répido hacia el logro de un compromiso®.

La tltima categoria de distorsiones en el mercado laboral
se relaciona con el niimero de empleos prblicos en la economfa,
como la relacién de empleados piiblicos como proporcién
del total en el sector no agricola. En la mayoria de los pai-
ses de América Latina, los empleos piblicos se han utiliza-
do como una forma de solucionar los problemas de desem-
pleo durante condiciones econémicas desfavorables y como
una herramienta politica para recompensar la lealtad al par-
tido gobernante de turno; por lo tanto, el proceso de contra-
tacién de empleados ptiblicos normalmente no consideraba
la correspondencia adecuada entre niimero de trabajadores y
necesidades de la administracién piblica. Este exceso de
personal y el nivel elevado de las remuneraciones en la
administracién piblica (en relacién a la productividad) ha
hecho subir los costos de la fuerza laboral en el sector priva-
do; la consiguiente pérdida de bienestar es causada por el
hecho de que la productividad marginal del trabajo en el
sector piblico no ha igualado a aquélla del sector privado.
Aparte de esta distorsién estdtica, la baja productividad del
sector pablico ha tenido consecuencias perniciosas para el
desarrollo del capital humano de las personas contratadas

nnr el Feradn Por In aeneral Ine emnleadne mithlicng han

mas amplia de paises. El segundo indice, que también
incluye informacién sobre la solucién de conflictos laborales
y empleos piblicos, abarca menos pafses. (Véase el grifico
2.11.) Siguiendo la tradicién del derecho comiin, los paises
de habla inglesa del Caribe, especialmente las Bahamas,
Belice y Guyana, son los menos rigidos de la regién, particu-
larmente en lo que se refiere a la indemnizacién monetaria en
caso de despidos, restricciones sobre los contratos temporales
y la tasa de los impuestos sobre la némina. Entre los otros
paises de América Latina, Chile ha liderado el proceso de
liberalizacién del mercado laboral, incluso desde la década de
los ochenta. De los pafses que emprendieron reformas en este
sector a principios de los noventa, los logros de Perti hacia un
mercado libre de distorsiones son impresionantes. Este pafs
ha hecho avances en casi todos los aspectos de la liberaliza-
cién e incluso su ligero aumento de los impuestos sobre la

némina no puede ser considerado como distorsionante, dado
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GRAFICO 2.10
indice 1 de liberalizacion del mercado laboral
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Fuentes: Estimaciones del personal basadas en Lora y Pages (1996); BID (1996), y la

Oficina Internacional del Trabajo (América Latina y el Caribe).

Estimacién: El indice incluye dificultades econémicas como justa causa,
indemnizacién por despido como remuneracién diferida, flexibilidad de los contratos
temporales, indemnizacién por despido con antigiiedad de 1 y 10 afios, relacién entre
los aportes y las prestaciones de la seguridad social, y la tasa impositiva para
previsién social. El indice es un promedio ponderado de los principales componentes
de sus pertinentes indicadores, donde los factores de ponderacién estin dados por la
proporcién de la varianza de los indicadores determinada por cada componente

principal.
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carecido de incentivos para mantenerse b;
modo que su preparacién y entrenamier
répidamente impidiéndoles competir co
del sector privado. Los tesultados prelim
dios sobre la reduccién del tamafio del se
paldan esta aseveracién. Segiin estos estu
empleados priblicos tienen dificultades p
demandas del sector privado, incluso
humano es en general suficiente para set

tanto del sector privado como publico.

. . En el cuadro 2.5 se proporciona infor

uno de estos indicadores de liberaliza
laboral para la mayoria de los pafses de A
Caribe. Con el fin de proporcionar un re
en este sector, se crearon dos indices. El
do en el grifico 2.10, incluye sélo los dc
de distorsiones (restricciones a la contra

impuestos sobre la némina), con el fin d
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GRAFICO 2.11
indice Il de liberalizacién del mercado laboral

15

10

-5

-10

-15

Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Ecuador
México
Panamd
Pert
Venezuela

1990 W 1995

Fuentes: Estimaciones del personal basadas en Lora y Pages (1996); BID (1996), y la
Oficina Internacional del Trabajo (Amétrica Latina y el Caribe).

Estimaci6n: El indice incluye dificultades econémicas como causa justa,
indemnizacién por despido como remuneracién diferida, flexibilidad de los contratos
temporales, indemnizacién por despido con antigiiedad de 1 y 10 afios, relacién entre
los aportes y las prestaciones de la seguridad social, tasa impositiva para previsién
social, conflictos laborales  empleo en el sector piiblico. El indice es un promedio
ponderado de los principales componentes de sus pertinentes indicadores, donde los
factores de ponderacién estdn dados por la proporcién de la varianza de los
indicadores determinada por cada componente principal.

que la relacién contribucién-beneficio del sistema de seguri-
dad social se vio fortalecida por la adopcién de un sistema de
pensiones financiado con fondos propios. El avance de los
demds pafses que emprendieron reformas ha sido un poco
mids limitado. Argentina redujo las distorsiones de su merca-
do laboral introduciendo leyes que distinguen entre despidos
injustificados y aquéllos que son consecuencia de dificultades
econémicas de la empresa, adoptando un sistemna de pensio-
nes financiado con fondos propios y relajando algunas restric-
ciones sobre contratos temporales. Sin embargo, la tasa de
impuestos sobre la némina en Argentina sigue siendo la mds
alta de la regién y la indemnizacién obligatoria en caso de
despido tiene tasas que duplican las de su vecino Chile.
Ademds, atn se requiere reducir mis el tamafio del sector
publico a nivel provincial. Colombia también muestra avan-

ces en la flexibilidad de su mercado laboral; sin embargo, el
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fortalecimiento de la relacién prestaciones de seguridad
social - cargas sociales se vio en cierta medida anulado por el
marcado aumento en la tasa de las cargas sociales, del 21,1
por ciento al 33 por ciento de los salarios. Los paises que
también han logrado avances en este sentido son
Ecuador, Panamd y Venezuela. Por Gltimo, Brasil y Méx-
ico tienen dos de los mercados laborales mds distorsiona-
dos de la regidn; en el caso de Brasil, esto se debe a las
altas indemnizaciones en caso de despidos, sin distinguir
entre motivos econémicos e injustificados, y una alta
incidencia de conflictos laborales. En México, el alto
indice de empleos del sector publico contribuye a la falta
de avances en el pafs en lo que se refiere a liberalizacién
del mercado laboral.

Al terminar esta seccibn, es importante advertir que los
indicadores de distorsién del mercado laboral que se usaron
en este documento son instrumentos de politica mds que
indicadores de resultados. Esta aclaracién es importante,
dado que en ciertos casos los mercados laborales pueden
estar libres de distorsiones a pesar de contar con politicas
que podffan acarrear tales distorsiones, porque dichas poli-

ticas no se hacen cumplir (0 no son obligatorias).

D. Uso adecuado de los recursos piiblicos y
eficiencia en la generacion de ingresos fiscales
En el capitulo anterior se analizaron los efectos del déficit
publico en la estabilidad macroeconémica. En este capitu-
lo, el andlisis se centra en la forma en que el Estado obtie-
ne sus ingresos y asigna sus gastos y en el impacto que esto
tiene sobre el desarrollo econémico. Una administracién
eficiente de los recursos del Estado se relaciona tanto con
una buena calidad. del gobierno (lo que se analizard en la
siguiente seccién) como con politicas adecuadas. En cuanto
al gasto, las politicas adecuadas intentan asignar los gastos
de modo de promover el desarrollo del capital humano y
proporcionar los bienes piiblicos de primera necesidad. El
fracaso de los regimenes populistas nos ensefia que los
recursos piblicos no se pueden usar correctamente cuando
el Estado interviene de manera directa en las actividades
del mercado, salvo cuando actiia como regulador en los
casos donde hay claras externalidades. Otro aspecto de esta
enseflanza es la necesidad de estimular al sector privado
para que participe en la provisién de setvicios ptiblicos.
Siguiendo esta légica, la reciente privatizacién de empresas
estatales, inclusive las de setvicios ptblicos, representa un

avance en el uso de los recursos pablicos por parte de los
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gobiernos. En cuanto a los ingresos fiscales, un sistema efi-
ciente de generacién de ingresos busca minimizar el efecto
distorsionante de los impuestos, garantizando al mismo
tiempo un nivel suficiente tanto para evitar déficit fiscales
dificiles de manejar como para financiar bienes y servicios
publicos de primera necesidad.

1. Indicadores sobre el uso adecuado de los
recursos piblicos

La paradoja histérica de los gobiernos de América Latina es
que si bien han estado casi omnipresentes en la economfa,
también han sido débiles®®. Su debilidad consiste en la inca-
pacidad de proporcionar setvicios pablicos de primera nece-
sidad y en ser manipulados con facilidad por grupos de inte-
reses particulares. El desafio que enfrentan ahora es hacerse
fuertes especializdndose en dreas fundamentales de la econo-
mia en las cuales el sector privado no funciona o funciona
mal. Para responder de manera eficiente a este desafio, es
necesario reformar las instituciones gubernamentales y la
forma en que administran sus recursos. En la préxima sec-
cién, titulada “Calidad del gobierno”, se evaldan los avances
logrados en el plano de la reforma institucional. En esta sec-
cién se analiza la forma en que los Estados administran sus
recursos®!. A este respecto, los pafses de América Latina por
lo general han sido deficientes en dos aspectos, los que se
intentan remediar con el actual esfuerzo de reforma. El pri-
mero es el gasto de una proporcién considerable de los recur-
sos estatales en una burocracia abultada e ineficiente. Los
puestos ptiblicos se usaban para recompensar las lealtades
politicas. Ademds, para dar cabida al exceso de empleados, se
creaban nuevos departamentos gubernamentales, se duplica-
ban las tareas y se complicaban y prolongaban cada vez mis
los trimites burocréticos. En recientes textos empiricos sobre
el crecimiento se demuestra clatamente que el desempefio
del crecimiento econémico se ve afectado en los pafses donde
el Estado gasta una gran proporcién de sus entradas en man-
tener una enorme burocracia. Usando informacién combina-
da de distintos paises y series cronolGgicas, estos estudios
empiricos revelan que un aumento del consumo estatal, que
en su mayor parte estd constituido por los sueldos y salarios
de los empleados piblicos, afecta de manera negativa la tasa
de crecimiento per cipita del PIB*2 Para poder medir el
avance logrado por los pafses de América Latina a este respe-
to, se considera lz relacién sueldos y salarios de empleados pitbli-
cos - gasto bdsico. El nivel de gobierno que se usé en esta eva-

luacién es la administracién central, salvo en el caso de
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Argentina, Brasil y Colombia, para los cuales se usé la admi-
nistracién general. En estos paises, dada la naturaleza descen-
tralizada de sus gobiernos y el hecho de que la reforma fiscal
a nivel local no estd avanzado al mismo ritmo que en la
administracién central, fue fundamental que se considerara
la administracién general como la unidad de anilisis.

Como se observa en el grifico 2.12, unos pocos paises de
la regién, a saber, Colombia, Repiiblica Dominicana, El
Salvador, Perd y Uruguay, han mostrado una tendencia
clara a gastar menos en los servicios burocriticos durante
los Gltimos afios. En el grifico 2.12 también se observa que
el porcentaje de gastos estatales bdsicos asignado a los sala-
rios de los empleados priblicos fluctda de manera conside-
rable, desde aproximadamente un 50 por ciento en
Bahamas, Costa Rica y Ecuador a mediados de los noventa,
hasta menos del 20 por ciento en Chile, Nicaragua y Perd
en el mismo perfodo. Claramente, la relacién salario-gasto
de la administracién piblica depende no sélo de lo abulta-
do de la burocracia, sino que también de caracteristicas
estructurales como por ejemplo si es 0 no necesario que el
Estado se especialice en la provisién de servicios que
demandan mucha mano de obra. Sin embargo, es interesan-
te considerar que la administracién publica chilena, que
goza de una grap reputacién de eficiencia en la regién
(segtin se describe en la seccién sobre calidad del gobierno),
ha estado absorbiendo uno de los porcentajes de gasto bdsi-
co mis bajos en América Latina durante los dltimos diez
afios. Otro punto importante de destacar es la enorme dife-
rencia a este respecto entre los niveles de gobierno (federal,
estatal y local) en Argentina y Brasil, los dos paises mids
descentralizados de la regién; en ambos paises, la relacién
salarios - gastos publicos es considerablemente mds alta a
nivel estatal (o provincial) que a nivel federal. En
Argentina, esta relacién era de 23 por ciento pata el gobier-
no federal y de 54 por ciento, en promedio, para los gobier-
nos provinciales en 1995; en Brasil, las cifras respectivas
eran de 28 por ciento y de 49 por ciento. Estos nimeros
respaldan la idea de que los problemas fiscales de control
del gasto y reduccién del déficit en Argentina y Brasil se
concentran principalmente en el nivel provincial (o estatal)
del Estado. Al comparar el porcentaje del gasto bésico
usado para mantener el aparato burocritico entre América
Latina, los paises de la OCDE vy las economfas recientemen-
te industrializadas de Asia, los paises de la primera regién
en general estdn mds cerca de, por ejemplo, Malasia (36 por
ciento), que de Corea (12 por ciento).
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GRAFICO 2.12

Sueldos y salarios como porcentaje de los principales gastos
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Fuente: Estimaciones del personal a partit en la base de datos de Indicadores del Desarrollo Mundial, Banco Mundial, la base de datos de Estadisticas de las Finanzas Pdblicas,

FMI, y Recent Economic Development Country Reports, EMI.

Estimacién: Sueldos y salarios como porcentaje de los principales gastos en el gobierno central consolidado, excepto en los siguientes casos: para Argentina,
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Colombia y Brasil se utilizan cifras correspondientes al gobierno general; para Ecuador, El Salvador, Guatemala y Trinidad y Tobago se utilizan cifras cotrespondientes al
gobierno central presupuestario, y para Uruguay se utilizan los gastos principales deducidas las transferencias a la seguridad social.
1En los casos en que no se disponfa de datos correspondientes a 1995 se han utilizado las cifras correspondientes a 1994.
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Fuente: Estimaciones del personal segtin la Base de Datos de Indicadores de Desarrollo Mundial y la Base de Datos de Proyectos de Investigacién sobse el Ahorro, Banco Mundial;

Base de Datos de Estadisticas de las Finanzas Pdblicas, FMI.

Estimacién: Relacién de la inversién interna bruta menos la inversién de empresas piblicas y del gobierno central a la inversién intérna bruta, salvo pata los pafses de la OCDE,

donde “inversién privada” incluye la inversién de las empresas piblicas.
Cuando no se disponfa de datos para 1995, se usaron las cifras de 1994.
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La segunda deficiencia en el uso de los recursos piiblicos
en América Latina se relaciéna con la capaciddd de omni-
presencia de las empresas estatales. El despefio de' estas
empresas era muy poco eficiente a- mediados' de los afios
ochenta en la mayorfa de los paises de la regién, es decir, no
s6lo proporcionaban servicios puiblicos deficientes; sino que
ademds incurrian en importantes pérdidas que imponfan
una pesada carga a las finanzas estatales. Con ello empeora-
ban el desequilibrio fiscal y ‘generaban un alto nivel de
inflacién??. Para -enfrentar este mal uso-de los recursos
publicos, muchos gobiernos de América Latina incluyeron
la privatizacién de las empresas. estatales en su agenda de
reformas. Estas privatizaciones tienen una doble justifica-
cién. En primer lugar, las empresas priblicas generalmente
son deficitarias, debido tanto a una mala gestién como a
inadecuadas politicas de fijacién de tarifas. Esto causa el
agotamiento de los recursos fiscales que se podrfan aplicar
a usos mds productivos. El segundo motivo en favor de la
privatizacién es que el reemplazo de empresas pablicas por
privadas en dreas de actividad econémica que incluyen
monopolios naturales crea una mayor productividad, lo que
significa mejores productos y setvicios a un menor costo. La
privatizacién también implica mejor infraestructura y set-
vicios piblicos, porque permite que el Estado se concentre
en su funcién de regulador eficiente.

Se usan dos indicadores para evaluar el avance en esta 4rea.
El primero, las ga,mzmz'a} obtenidas de las privatizaciones come pro-
porcion def PIB, mide el esfuerzo de privatizacion; este es un
indicador claramente impetfecto, porque supone de manera
implicita que todos los pafses parten de niveles similares de
participacién de sus empresas estatales en la economfa. Las
ganancias obtenidas de las privatizaciones en.relacién al valor
inicial total de las empresas estatales serfa un mejor indicador
en este caso; desgraciadamente, no se dispone de datos sobre
el valor de mercado inicial del sector de empresas piblicas.

En el cuadto 2.6 se presentan las ganancias obtenidas de
las privatizaciones como porcentaje del PIB promedio para
los periodos 1988-89 y 1990-95. Ah{ se muestra que la
mayoria de los paises de la regi6n participaron en-el proce-
so de privatizacién. Los casos mds significativos son
Argentina, Belice, Bolivia, Chile, Jamaica, México,
Nicaragua, Perd, Trinidad y Tobago y Venezuela. Brasil,
Colombia, y Honduras iniciaron el proceso de una manera
mis bien vacilante. Hasta 1995, el resto de los pafses, entre
ellos Ecuador, Guatemala, Panamd Paraguay y Uruguay, no

se asimilaban al proceso de privatizacién.
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CUADRO'2.6
Ganancias obtenidas de la privatizacién
(como porcentaje del PIB)

1988--1989 1990-1995
Argentina 0,02% 1,48%
Barbados 1,04%
Belice 457%
Bolivia 3,48%
Brasil 0,04% 0,35%
Chile 1,11% 0,59%
Colombia 0,34%
Ecuador 0,29%
Guatemala 0,16%
Hondusas 0,33% 0,44%
Jamaica 1,85% 1,59%
México - 0,79% 1,60%
Nicaragua 1,41%
Panamd 0,30%
Paraguay 0,28%
Perd 1,73%
Ttinidad y Tobago 3,08%
Uruguay 0,06%
Venezuela 0,77%

Fuente: Estimaciones del personal segiin la Base dé Datos de Privatizaciones de la
Divisién de Finanzas Internacionales y la Base de Datos de Indicadores de Desarrollo
Mundial, Banco Mundial.

Con el segundo:indicador, la relacidn inversiin privada -
inversion total; se intenta medir la.reaccién del sector privado
después de la privatizacién, en otras palabras, si el sector pri-
vado reforzado por las nuevas empresas privatizadas se invo-
lucra mds activamente en la formacién de capital. Esto cobra
especial importancia en el 4rea de infraestructura y empresas
de servicios ptblicos, donde uno de los principales objetivos
perseguidos por la privatizacién es promover nuevas-inver-
siones. Con el fin de evaluar este punto especifico, habrfa sido
preferible usar como indicador la relacién entre la inversion
privada en infraestructura-y servicio bdsicos y la inversién
total en las mismas actividades; sin embargo, atin no hay
datos sobre la inversién privada en infraestructura. En todo
caso, dado que el esfuerzo privatizador ha incluido todo tipo
de empresas, desde compafifas mineras y bancos comerciales
hasta empresas de generacién eléctrica y gobernaciones mari-
timas, es interesante examinar el comportamiento de la
inversién privada total antes y después de las privatizaciones.

En el grifico 2.13 se presenta la inversién privada bruta
(inversién interna bruta menos la inversién de las empresas
ptblicas y del gobierno general) como porcentaje de la
inversién interna bruta para la mayorfa de los pafses de
América Latina y el Catibe. En la mayoria de los paises que

iniciaron un masivo programa de privatizaciones a partir de
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GRAFICO 2.13
Inversion privada como porcentaje de la inversion interna bruta
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Fuente: Estimaciones del personal a partir en la base de datos de Indicadores del Desarrollo Mundial y del proyecto de investigacién sobre el ahorro, Banco Mundial, y la base de
datos de Estadfsticas de las Finanzas Puiblicas, FMI .

Estimaci6n: Relacidn inversién interna bruta menos la inversién piblica general y la inversi6n de las empresas-estatales-inversién interna bruta, excepto en los paises de la OCDE, en
los que la “inversién privada” incluye la inversién de las empresas estatales.

1En los casos en que los datos correspondientes a 1995 no estaban disponibles se han utilizado las cifras cotrespondientes a 1994.
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los afios ochenta o principios de los afios noventa, la propor-
cién de la inversién privada respecto a la inversién total
anmenté a més del 80 por ciento a mediados de los noven-
ta. Esto sucedié en Chile, Argentina, México y Perd. Como
pionero de este proceso durante la década de los ochenta, la
proporcién de la inversién privada en Chile siguié siendo
alta y estable a fines de la misma década y comienzos de la
siguiente; la participacién del sector privado en la inversién
interna total aumenté mds de diez puntos porcentuales
durante el mismo perfodo en los otros tres paises. La propot-
cién de Ja inversioén privada también aumenté en Brasil y
Colombia en consonancia con el reducido tamafio de sus
programas de privatizacién. La experiencia de Bolivia ha
sido mds bien desalentadora. A pesar de un gran esfuerzo de
privatizacién, la proporcién de su inversién privada de
hecho disminuy6 desde el nivel de 1985 y luego se mantu-
vo en la mitad de la de otros paises que iniciaron un progra-
ma de privatizacién de similar envergadura. El descenso de
la proporcién de la inversién privada en Venezuela durante
los diez afios posteriores a 1985 no se puede relacionar con
su programa de privatizaciones, el que comenzé solo poco
tiempo atrds; inicialmente, esta importante caida se debi6 a
la inestabilidad macroeconémica y posteriormente a un pro-
grama de ajuste. Es interesante observar que algunos de los
pafses que no iniciaron un programa de privatizaciones ya
contaban con aproximadamente un 80 por ciento de parti-
cipacién privada durante los afios ochenta. Es muy probable
que en estos paises, entre ellos Guatemala, Panamid y
Paraguay, la privatizacién no fuera tan necesaria como en el
resto de los pafses de América Latina. Por dltimo, al compa-
rar las cifras con las economfas de reciente industrializacién
de Asia, se observa que la participacién del sector privado en
la inversién en promedio atin estd por debajo de la de estos
pafses en la regién de América Latina y el Caribe?. La dife-
rencia entre ambos grupos de pafses (cinco puntos porcen-
tuales como promedio durante los afios noventa) es mayor
de lo que parece, porque la productividad de la inversién
prblica es en general mucho mayor en las economias asidti-
cas que en Jos paises de América Latina. ’

2. Indicadores sobre la eficiencia en la generacion
de ingresos fiscales
Ciertamente, la capacidad del Estado para asumir un pro-

grama de gastos sin incurrir en déficit inmanejables depen-

de de una generacién eficiente de ingresos. Para financiar sus-

programas de gastos, los pafses de América Latina han
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dependido en exceso de los impuestos al comercio y de la
obtencién de recursos del sefioraje a través de la creacién de
dinero. Las altas tasas de impuestos junto con upa deficien-
te administracién tributaria indujo a muchas empresas a
formar parte del sector informal. Esto socavé la capacidad
del Estado para generar ingresos a partit de los impuestos a
la renta y a las ventas nacionales, forzdndolo a obtener
dichos recursos a través de la inflacién como impuesto y de
impuestos a las importaciones y exportaciones, que son mds
ficiles de supervisar. A fines de la década de los ochenta,
muchos paises realizaron reformas tributarias para reducir el
efecto distorsionante de los impuestos y para aumentar sus
ingresos, permitiendo politicas de reduccién de la inflacién
y liberalizacién del comercio y reduciendo la carga imposi-
tiva del sector formal.

Las medidas de reforma tributaria especificas vatiaron en
los distintos pafses, pero compartian los siguientes tres princi-
pios: primero, unificacién de la tasa impositiva y menores tasas
marginales; segundo, cambio de énfasis desde una estructura -
de tributacién progresiva y escalonada de las tasas del impues-
to sobre la renta y los bienes a impuestos més bajos y de amplia
base sobre el consumo interno, como el IVA, y tercero, forta-
lecimiento de la administracién tributaria.

Al evaluar la eficiencia de la generacién de ingresos fis-
cales, es ttil considerar las variables que, como los indica-
dores de resultados, captan mejor los propésitos de la refor-
ma tributaria. Un aumento en la relacidn recandacion
tributaria - PIB mide hasta cierto punto el éxito logrado en
aumentar los ingresos fiscales a través de medios no infla-
cionarios; la relacidn impuestos al comercio internacional - vecan-
daciones tributavias totales evalia la dependencia del tipo de
tributacién que distorsiona la balanza comercial de un pafs,
y finalmente, el cogficiente de productividad de vecandacion del
IVA mide el alcance del IVA y la fortaleza de la administra-
ci6én tributaria’®.

La recaudacion tributarvia como proporcion del PIB indica la
dependencia del Estado con respecto a los impuestos, en
oposicién al endeudamiento, la creacién de dinero o tras-
pasos desde empresas piblicas como forma de financiar
sus gastos. Sin embargo, no es posible afirmar que una
relacién impuesto-ingreso mds alta sea siempte mejor. En-
principio existe una tasa tributaria “6ptima”, en la cual el
efecto de optimizacién de la productividad de los bienes
publicos financiados via impuestos justamente compensa
el efecto negativo de la carga impositiva sobre la rentabi-

lidad neta de la economia. Por lo tanto, el indicador ideal




es la diferencia entre los coeficientes tributarios reales y
éptimos. En la prictica, resulta dificil determinar este
coeficiente 6ptimo para un pais especifico. Mds dificil atin
es comparat los coeficientes éptimos entre distintos pai-
ses, dado que los determinantes de este valor ideal (por
ejemplo, la eficiencia de los bienes piblicos financiados
por medio de impuestos, el grado en el cual el consumo
estatal reemplaza al consumo privado y la solidez de la
administracién tributaria) varian considerablemente entre
los distintos pafses.

Si bien las comparaciones entre pafses son dificiles en
este respecto, las exigencias a las que se ven sometidos los
Estados modernos son tales que es muy probable que los
paises incurran en dificultadas financieras si sus recauda-
ciones tributarias no superan el 10 por ciento de su PIB.
En el gréfico 2.14 se muestra que varios pafses de la
regién se vieron en esa situacién en 1990. Estos fueron
Argentina, Bolivia, Colombia, la Reptiblica Dominicana,
El Salvador, Guatemala, Paraguay y Peri. En 1994, sin
embargo, todos los paises, salvo Guatemala, tenjan una
relacién impuesto-ingreso superior al 10 por ciento, sien-
do del orden del 15 al 20 por ciento en la mayorfa de los
paises de la regién. Es revelador que este indice sea bas-
tante similar al indice promedio de los pafses reciente-
mente industrializados de Asia. El caso de Nicaragua es
interesante, ya que aqui la mejora de su politica tributa-
ria efectivamente implic6 un descenso de las recaudacio-
nes tributarias como proporcién del PIB, desde un alto
nivel del 32 por ciento a mediados de los ochenta a un
mds moderado 23,6 del PIB durante 1995.

El comportamiento de la relacidn impuestos al comercio
internacional - vecandaciones tributarias totales también revela
un desarrollo positivo en la regién. Un hecho notable des-
cubierto en estudios entre paises es que a medida que éstos
se desarrollan, los impuestos al comercio internacional
representan una menor proporcién de las recaudaciones tri-
butarias®’. Motivada en gran medida por las reformas tri-
butarias y comerciales, esta caida en los impuestos al
comercio internacional parece ser la tendencia en América
Latina durante los Gltimos afios. Como se aprecia en el gra-
fico 2.15, a pesar de los grandes aumentos en el volumen
del intercambio comercial en la mayorfa de los paises, su
respectiva proporcién de impuestos al comercio muestra la
tendencia a disminuir, a excepcién de Guatemala, Jamaica
y Nicaragua. No es de sorprender, en realidad, que al com-

parar los distintos pafses se observa que aquéllos que
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dependen en mayor medida de los impuestos al comercio
tienden a ser los paises mds abiertos al trifico internacional
debido a su escaso tamafio y ubicacién. Aun incorporando
a esos pafses, la proporcién de los impuestos comerciales en
la recaudacién tributaria total cayé a menos del 20 por
ciento como promedio en la regi6n; este es un logro consi-
derable, especialmente si se considera que no afect$ la
orientacién de la politica fiscal de los paises. Sin embargo,
es importante mencionar que el promedio regional de la
proporcién del impuesto al comercio en el total de los
impuestos supera casi en ocho puntos porcentuales a aqué-
lla de los paises de reciente industrializacién de Asia.

La tasa de productividad del impuesto al valor agregads es sin
duda el indicador mds importante de la eficiencia en la
generacién de ingresos fiscales en la regién. En parte mide
el éxito del sistema tributario recientemente adoptado, en
el cual el IVA es la pieza clave. En el contexto de una defi-
ciente administracién tributaria, el IVA, con su funcién de
autosupervision, se ha convertido en la mejor opcién de
generacién de ingresos causante de pocas distorsiones. Sus
logros como generador de ingresos han permitido la disten-
sién de la carga tributaria sobre el sector empresarial formal
y la reduccién de las tasas de impuestos al comercio. La
relacién ingreso - productividad del IVA contiene informa-
cién sobre dos aspectos de este sistema: la cobertura del
IVA en términos de la proporcién del gasto nacional inclui-
da en el sistema, y la solidez y eficacia de la administracién
tributaria en impedir la evasién tributaria. Aun mds, la tasa
de productividad del IVA indica la capacidad del Estado
patra obtener ingresos fiscales adicionales de los impuestos
cuando es necesario.

En el grifico 2.16 se presenta la tasa de productividad
de los ingresos del IVA ajustada con vespecto al comercio.
Dado que los bienes importados, incluidos en casi todos
los sistemas de IVA son los mds ficiles de supervisar, un
aumento de las importaciones como proporcién del PIB se
verd ciertamente reflejado en una relacién productividad -
IVA mis alta. A fin de analizar los efectos de un mayor
cumplimiento de las obligaciones tributarias o de una
expansién en la cobertura del IVA sobre el gasto interno,
que es el objetivo de esta seccidn, es necesario neutralizar
el efecto de los cambios en la relacién ingreso—producfivi—
dad explicados por el crecimiento de las importaciones®®.
En la mayoria de los paises aumentd esta tasa de producti-
vidad, especialmente desde 1990 y en particular en
Argentina, Bolivia, Costa Rica, Paraguay y Perti. Los sis-
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GRAFICO 2.14

Total de ingresos tributarios como porcentaje del PIB

América Latina y el Caribe®
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Estimacién: Ingresos tributarios consolidados del gobierno central, salvo para Belice, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Trinidad y Tobago, para los cuales se usaron cifras presupues-

tarias del gobierno central.

ILas cifras de 1995 corresponden a los 1iltimos afios para los que se tenfa informacién.
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GRAFICO 2.15
Impuestos al comercio como porcentaje del total de ingresos tributarios
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Estimaci6n: Ingreso tributario del gobierno central consolidado, excepto en el caso de Belice, Ecuador, El Salvador, Guatemala, y Trinidad y Tobago, en cuyo caso se utilizaron «cifras

del gobierno central presupuestario.
ILas ciftas para 1995 corresponden  los iltimos afios para los que se disponia de.datos.
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GRAFICO 2.16
Coeficiente ajustado de productividad de los ingresos del IVA
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Fuente: Estimaciones del personal basadas en datos del BID, 1996 y en la base de datos de Estadfsticas Financieras Internacionales, FMI.
Estimacién: Coeficiente de productividad del ingreso proveniente del IVA menos 0,0025 veces la relacién impottaciones-PIB. El coeficiente (0,0025) se estimé medijante una regre-
sién de la productividad del IVA teniendo en cuenta la relacién importaciones-PIB y una constante.

temas de IVA recientemente aplicados en El Salvador,
Nicaragua y Venezuela también muestran avances especta-
culares con respecto al estado en que estaban al comienzo.
Sin embargo, en la mayoria de los paises todavia es posible
seguir avanzando, dado que sélo en unos pocos (Brasil,
Chile, Bolivia, Paraguay, El Salvador y Guatemala) se han
logrado tasas de productividad de IVA ajustadas por el
comercio de mds del 40 por ciento.

En el cuadro 2.7 se comparan las relaciones ingreso-pro-
ductividad del IVA, junto con informacién sobre tasas
impositivas y de recaudaci6n, en una muestra de paises de
distintas regiones. De acuerdo con ella, incluso los sistemas
tributarios bien establecidos, que en gran medida se basan
en impuestos sobre la renta, las relaciones ingresos-produc-
tividad del IVA varfan entre 0,3 (Canadd) y 0,7 (Nueva
Zelandia y Portugal).

E. Calidad del gobierno

Una creciente cantidad de textos apuntan a la importancia
que tienen las instituciones y servicios piblicos en la crea-
cién e implementacién de politicas econémicas que mejo-
ren el bienestar social. El Estado tiene el potencial de pro-
porcionar al sector privado un entorno en el que se respeten
los derechos de propiedad y se hagan cumplir los contratos
legales y donde los reglamentos estatales, en lugar de
entorpecer las transacciones comerciales, corrijan las imper-
fecciones del mercado. Esto requiere un gobierno que no
s6lo tenga politicas inteligentes, sino ademads la capacidad
de implementarlas de manera eficiente y creible.

Existen distintos mecanismos interrelacionados a través

~de los cuales una buena calidad de gobierno puede afectar
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el comportamiento de la economia de un pafs. En primer

lugar, el Estado puede actuar como protector y garante efi-




CUADRO 2.7
Indicadores del IVA para paises seleccionados

REFORMA ESTRUCTURAL Y DESARROLLO ECONOMICO

culo de la pobreza caracte-
rizado por la falta de edu-

caciébn y de atencién

PRODUCTIVIDAD  RELACION NUMERO TASAS
DE INGRESOS IVA DE TASAS PROMEDIO médica®.

PAfS ANO DEL IVA PIB DEL IVA DEL IVA El Estado sélo puede
Portugal 1991 0,7 6,4 3,0 2.0 cumplir con estas impor-
Nueva Zelandia 1992-93 0,7 8,4 1,0 12,5 bilidad
Israel 1992 0,5 9,7 1,0 18,0 tantes responsabilidades
Sudifrica 1992-93 0,5 5,2 1,0 10,0 cuando la administracién
Espafia 1989 0,5 5.4 4,0 10,5 RT .

’ ’ dblica opera tanto eficien-
Chile 1991 0,5 8,8 1,0 18,5 P P
Hungtia 1991 0,4 6,1 2,0 14,0 te como honestamente. La
Honduras 1992 0.4 3.1 2,0 7,3 corrupcién en los gobier-
Guatemala 1992 0,4 2,5 1,0 7,0 ial de 1
Panami 1991 04 1,8 1.0 5.0 nos, especialmente de los
Suecia 1992 0.4 8,0 2,0 23,2 funcionarios con poder

2 2 ..

Uruguay 1991 03 74 0 1.6 para tomar decisiones, es
Argentina 1992 0,3 5,9 1,0 18,0 R .
Canadi 1991 0,3 2.2 1,0 7,0 perjudicial para el bienes-
Ecuador 1991 0,3 3,1 1,0 10,0 tar social, porque hace que
México 1992 0,3 3,0 1,0 10,0 | Estad li it
Bolivia 1990 0,3 3,1 1,0 11,1 el Estado aplique politicas
Filipinas 1992 0,2 24 1,0 10,0 y programas publicos que
Colombia 1991 0,2 2,4 5,0 12,2 . .

’ ’ ’ enefician a ciertos grupos
Perti 1992 0,2 3,1 1,0 18,0 b ¢ ) S gfup
Promedio 0,4 4,9 1,7 12,6 y no a la sociedad en gene-

Fuente: Silvani y Brondolo (1992),

ciente de los derechos de propiedad y contractuales.
Cuando estos derechos de transgreden, la inversién cae
abruptamente y tiende a centrarse antieconémicamente en
proyectos pequefios y de corto plazo que dependen en
menor grado de los derechos de propiedad y contractua-
les*®. El Estado puede cumplir la funcién de protector de
los derechos de propiedad contando con un cuerpo de leyes
y reglamentos disefiados para defender decididamente esos
derechos y con un sistema judicial auténomo y fuerte
encargado de apoyar y asegurar el cuamplimiento de dichas
leyes. En segundo lugar, la administracién gubernamental
puede proporcionar servicios pblicos de manera adecua-
da, lo que incluye la toma de decisiones sobre los tipos y
ubicaciones de proyectos de infraestructura piblica y la
adjudicacién de contratos y licencias; proteger los espacios
publicos, incluyendo el medio ambiente; organizar una red
de proteccién social para los sectores mds pobres, y ofrecer
proteccién policial para la poblacién. Las instituciones
pablicas pueden mejorar las condiciones econémicas o
sociales adversas planificando politicas adecuadas e imple-
mentdndolas de manera efectiva. Asi por ejemplo, las ins-
tituciones puablicas bien administradas pueden reducir los
efectos perjudiciales de los conflictos étnicos y ayudar a los

sectores menos aventajados de la sociedad a escapar del cir-
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ral y porque estimula acti-
vidades antieconémicas
orientadas a generar ingresos*'. La corrupcién de funciona-
rios de alto nivel se debe en gran medida tanto a la falta de
supervisién adecuada como de reglas claras de responsabili-
dad piblica. Sin embargo, es necesario reconocer que la
corrupcién entre los niveles més bajos del aparato burocré-
tico estd relacionada no s6lo a su debilidad ética o a la falta
de una supervisién adecuada. Méds importante aiin es la falta
de claridad en los procedimientos, la complejidad de las exi-
gencias burocriticas, la imposicién de reglamentos alcamen-
te restrictivos y las tasas de impuestos, aranceles y otros gra-
vimenes piblicos demasiado elevados.

La buena calidad del gobierno es dificil de medir objeti-
vamente. Al analizar el éxito de las politicas pablicas, cues-
ta trabajo aislar la parte que se debe a una buena adminis-
tracién. Sin embargo, existe la posibilidad de evaluar la
calidad de las instituciones y servicios piblicos por la
impresién que dejan en los empresarios y los analistas poli-
ticos y econémicos, quienes diariamente se enfrentan a dis-
tintas dependencias gubernamentales. Estos indicadores
subjetivos son recopilados por un nimero de organismos
internacionales y luego se venden a posibles inversionistas
internacionales. La mayoria de las investigaciones mencio-
nadas mds arriba de hecho han usado estos indicadores sub-

jetivos como medida de una buena calidad del gobierno.
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En esta seccién se usa la informacién proporcionada por
dos evaluadores independientes del riesgo representado por
un pafs, la International Country Risk Guide (ICRG - guia
internacional del riesgo de un pais) y €l Business Environment
Risk Index (BERI - Indice de riesgos en el ambiente empre-
sarial), los que presentan evaluaciones de distintos aspectos
dé la calidad de un gobierno. La ICRG proporciona evalua-
ciones de cinco variables, incluyendo el imperio de la ley, que
mide-el nivel en que operan los mecanismos para solucionar
pacificamente los conflictos;- riesgos de expropiacién, que
evalta el riesgo de nacionalizacién del patrimonio empresa-
rial; y rechazo de los contratos de parte del gobierno, que
mide el compromiso del Estado de cumplir con sus obliga-
ciones contractuales 'y representa su capacidad para hacer
cumplir los contratos entre los actores del sector privado.
Ademis analiza la corrupcién del gobierno, evaluando la
necesidad de sobornar a los funcionarios pablicos para apurar
tridmites burocréticos, eludir reglamentos, forzar un cambio
en la politica para beneficiar un grupo de interés dado o para
obtener contratos ptblicos sin un proceso de licitacién legal,
y calidad de la burocracia, que evalda tanto la claridad en los
procedimientos como la competencia técnica de los funcio-
narios piblicos. Si bien en principio estas evaluaciones
miden distintos aspectos de la calidad del gobierno, en la
prictica estdn muy relacionados. Debido a ello, aqui se pre-
senta un indice general que se basa en el promedio simple de
las evaluaciones para las cinco variables. Las evaluaciones del
BERI usan un procedimiento similar, que consta de tres
variables bésicas: capacidad para hacer cumplir contratos,
riesgo de nacionalizacién y demoras burocriticas.

Los indices ICRG y BERI que se muesttan mds abajo
proporcionan informacién relacionada con dos aspectos de
la buena calidad del gobierno. El primer aspecto de relacio-
narse con la calidad de las instituciones piblicas (evaluada
segtin las variables de corrapcion en el gobierno y calidad del
aparato burocrdticoldemoras burocrdticas) y describe la capaci-
dad que tiene el Estado de aplicar sus politicas tanto a tra-
vés de una estructura adecuada como de butdcratas hones-
tos y competentes a nivel técnico. El segundo aspecto se
refiere a la calidad de los servicios piblicos (evaluados por
las variables de imperio de la ley, cumplimientoldesconocimiento
de los contratos por parte del gobierno y viesgo de expropia-
cidn/nacionalizacion), los que determinan un entorno donde
se respetan las obligaciones contractuales tanto por el
Estado como por los particulares, donde los conflictos lega-

les son resueltos de manera efectiva dentro del sistema judi-

cial y donde el Estado no modifica arbitrariamente las
y

. reglas legales sobre inversién, contratacién y tributacién.
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El indice BERI (véase el grifico 2.17, arriba) muestra que
Argentina, Chile, Ecuador y Perd tuvieron algunos avances
en el drea de la calidad del gobierno desde 1990 a 1995. En
los @ltimos dos paises, esto implicé recuperar su nivel de
1985 después de una caida a fines de la década. Por el con-
trario, la calidad del gobierno en Brasil y Venezuela empeo-
16 considerablemente en el mismo periodo. Al hacer compa-
raciones entre los pafses, de acuerdo con el BERI Chile estd
claramente por sobre el resto de los demds paises de la regién
incluidos en la muestra, acercindose al nivel de calidad de
gobierno de los paises de la OCDE y los PRI de Asia.

El indice ICRG (véase el grifico 2.18, abajo) presenta
una visién mds optimista sobre el avance de la calidad del
gobierno en América Latina y el Caribe®2. Si bien en térmi-
nos generales hay seflales de mejorfa entre 1985 y 1990
(especialmente en Argentina, Bolivia, Chile y México), en la
mayoria de los paises los avances mds significativos recién se
producen entre 1990 y 1995. La calidad del gobierno mejo-
6 en paises como Bolivia, El Salvador, Guyana y Perq, lo
que es especialmente importante dada su baja evaluacién a
mediados de los afios ochenta. De los paises més grandes,
s6lo Brasil, México y Venezuela muestran escasos avances
durante el mismo perfodo. De acuerdo con la ICRG, entre
1990 y 1995 el indice de calidad de gobierno de la regién
mejor6 en un promedio.del 35 por ciento. A pesar de esta
mejorfa generalizada, un examen mds acucioso de los indi-
cadores subyacentes en el indice de la ICRG (véase el grafi-
co 2.18) revela sin embargo que América Latina estaba en
1995 muy por debajo de los paises de la OCDE y de los PRI
de Asia. Esta brecha es particularmente acentuada en el 4rea
del imperio de la ley (sistemas judiciales y policiales)y en la
calidad de la administracién ptblica (competencia técnica y
honestidad del aparato burocrético, asi como claridad de los
procedimientos). La diferencia entre los pafses de América
Latina, los de la OCDE vy los asidticos es menor en relacién

al riesgo de nacionalizacién del patrimonio de las empresas.

F. Conclusion

En este capitulo se pretendié examinar la experiencia de la
reforma estructural en la regién de América Latina y el
Caribe en las cinco siguientes dreas de actividad econémi-
ca: comercio internacional, mercados financieros, mercados
laborales, generacién y uso de recursos piiblicos y calidad
del gobierno. El enfoque metodolégico usado en el estudio
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GRAFICO 2.17
indices gubernamentales y regionales [Cont.)
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Fuente: International Country Risk Guide y Business Environmental Risk Intelligence. Un puntaje més alto refleja una mejor gestién de los asuntos pablicos.
Estimacién: El indice ICRG incluye indicadores sobre desconocimiento de contratos, expropiacién de inversiones privadas, tradicién de ley y orden, calidad de la burocracia y corrup-
cién priblica. E! indice BERI incluye indicadores sobre demoras en los trimites burocréticos, exigibilidad del cumplimiento de los contratos y riesgo de nacionalizacién.

consiste en aplicar indicadores cuantitativos para las refor-
mas de politica pertinentes y/o sus respectivos resultados.
El resultado es una caracterizacién empirica de la reforma
estructural de la regién.

Si bien los procesos de reforma estructural de toda la
regién compartieron los mismos principios, tanto el
momento de su inicio como el alcance y contenido del pro-
ceso de la reforma variaron en los distintos paises. De igual
forma, la regi6n en conjunto avanzé mds en ciertas dreas de
la reforma que en otras.

Para examinar las reformas estructurales de la regi6n en
el orden de mayor a menor éxito, es necesario comenzar con
la liberalizacion del comercio. Es en esta drea donde la reforma
ha sido miés profunda y generalizada; de hecho, la regién se
ha acercado bastante a los paises asidticos de reciente indus-
trializacién en cuanto a la reduccién de las restricciones al
comercio. También hay logros considerables en las 4reas de
desarvollo financiero, particularmente en términos de la pro-
fundidad de la intermediacién financiera, la patticipacién
del sector privado en el sistema bancarjo y el tamafio y la

actividad de los mercados bursétiles, ademds de /z generaciin
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y uso eficiente de vecursos pablicos, especialmente en términos de
eficiencia de su sistema de IVA y la privatizacién de empre-
sas publicas. Los avances de la reforma en el drea de czlidad
del gobierno han sido un poco mds modestos. A este respecto,
América Latina estd muy por debajo de los indice de los pai-
ses de la OCDE y PRI asidticos, especialmente en relacién
con el imperio de la ley (sistemas judiciales y policiales) y la
calidad de la administracién pablica (competencia técnica y
honestidad del aparato burocrdtico, al igual que la claridad
de los procedimientos). Las reformas al mercado laboral es el
4rea de reforma estructural en la que los avances han sido
mds modestos. En la mayoria de los paises aiin persisten gra-
ves restricciones a la contratacién y despido de los trabaja-
dores, altas tasas de impuestos sobre la némina, falta de
mecanismos para la solucién pacifica de conflictos laborales
y un exceso de empleos piblicos en la economia.

Durante varias décadas, las politicas pablicas aplicadas
en América Latina fueron erradas y sus instituciones pibli-
cas deficientes, lo que generé profundas distorsiones en la
formaci6n y asignacién de los bienes de capital y recursos

humanos y gradualmente fue erosionando la eficiencia glo-
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GRAFICO 2.18
Indicadores de la gestion de los asuntos piiblicos del ICRG
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Fuente: International Country Risk Guide. Un puntaje mis alto refleja una mejor gestién de los asuntos piblicos.
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bal. Estas profundas distorsiones encatecen la aplicacién de
reformas estructurales (y por-ende la alteracién de las for-
mas de produccién y el sistema de incentivos econémicos)
y aun la hacen angustiosa). Al ‘'mismo tiempo, estas refor-
mas tienen el potencial de elevar considerablemente los
estandares de vida de la mayorfa de los actores econémicos.
Sin duda hay cierta evidencia de que las reformas iniciadas
a fines de los afios ochenta han dado algunos frutos en tér-
minos de mejorar el crecimiento econémico. Sin embargo,
nadie debe olvidarse por esto de que-las reformas econdémi-
cas constituyen un camino dificil y largo, cuyo éxito

requiere tanto voluntad politica como sensibilidad social

por parte de los gobiernos®.

Notas al Capitulo 1l

1. En este documento se usan indistintamente los términos
“América Latina” y “América Latina y el Catibe”.

2. Véanse Balassa (1985), Edwards (1992, 1995), Dollar (1992) y
Harrison (1997).

3. Véase Lederman (1996).

4. Véanse Harrison (1996) y Easterly, Loayza y Montiel (1996).

5. Véase Edwards (1995).

6. Véase Pritchett y Sethi (1993). Las ponderaciones en realidad
estdn dadas por las respectivas proporciones en las importaciones
totales de alrededor de 120 paises en desarrollo en 1985 (véase
UNCTAD, 1994). Usar las proporciones de las importaciones del
pafs mismo como ponderacién lleva a una subestimacién del arancel
(o restriccién cuantitativa), porque estas proporciones se ven afecta-
das en forma adversa por las restricciones.

7. UNCTAD (1994).

8. La metodologia usada para crear estos indices, al igual que la
mayorfa de los indices que se presentan en este documento, es la
siguiente: el indice es un promedio ponderado de los principales
componentes de sus respectivos indicadotes, en el cual las pondera-
ciones estin dadas por la proporcién de la varianza del indicador
explicada por cada componente principal.: Véanse Theil (1971) y
Demetriades y Luintel (1996). -

9. Véase Edwards (1995).

10. Los términos “intensidad de la actividad comercial” y “volu-
men del comercio como proporcién del PIB” se usan como sinénimos
de la relacién exportaciones reales + importaciones reales - PIB real.

11. En la literatura también se ha usado la prima cambiaria del
mercado negro como valor sustitutivo de-las distorsiones de precios
globales. Véase Barro (1991).

12. Se han usado exportaciones e importaciones reales en lugar de
nominales para eliminar el efecto de la apreciacién real del tipo de
cambio sobre las medidas comerciales.

13. Claramente, aquellos pafses que ya tenfan un cometcio bas-
tante abierto al inicio del petiodo también tenderian a mostrar pocos

cambios en el volumen del comercio como proporcién del PIB.
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14. Como miembros del Pacto Andino, Colombia, Ecuador y
Venezuela tienen sistemas de intercambio comercial similares desde
comienzos de los afios noventa.

15. Chenery y Syrquin (1975 y 1989) y Pritchett (1996a).

16. Véase Levine (1997).

17. Véanse McKinnon (1973), Atje y Jovanovic (1993), Demir-

guc-Kunrt y Levine (1996), Hubbard, Kashyap y Whited (1995),.

King y Levine (1993) y Roubini y Sala-i-Martin (1992).

18. Véase La Porta, Lopez de Silanes, Shleiffer y Vishny (1996).

19. Por supuesto, la descomposicién de cualquier variable econé-
mica en sus componentes permanentes y transitorios estd lejos de ser
trivial. En este capftulo no se usa técnica de descomposicién formal
alguna.

20. Los pasivos cuasiliquidos nominales de fin de afio estdn deflac-
tados por el fndice de precios al consumidor (IPC) anual. El PIB
nominal est4 deflactado por el promedio anual del IPC. Esta deflacién
es una modificacién importante a la prictica normal de tomar la rela-
ci6n pasivos liquidos de fin de afio - PIB nominal, prictica que resul-
ta en una relacién artificialmente alta para paises/petiodos de alta
inflacién. En este documento se usa el mismo procedimiento de defla-
cién al tratar las relaciones entre cualquier medida de inventario de
fin de afio (por ejemplo, un agregado del mercado de capitales o
monetario) y una medida de flujo (por ejemplo, el PIB).

21. Este es el mejor valor sustitutivo disponible con facilidad. Sin
embargo, estd claro que no es petfecto. En algunos paises, particular-
mente Brasil, los bancos receptores de depésitos no son completa-
mente privados, sino que incluyén bancos - comerciales estatales.
Ademds, este indicador no considera el crédito proporcionado por las
instituciones financieras privadas distintas.a los bancos receptores de
depésitos, crédito que puede ser significativo en algunos pafses.

22. Es necesario analizar con cuidado: los promedios regionales,
porque enmascaran las diferencias de tendencias y niveles que se pro-
ducen entre los pafses de la.regién. Sin embargo, es necesario desta-
car que la dispersién interna en la mayorfa de los indicadores de la
regi6n, medida segln su respectiva desviacién estdndar anual en la
regién, ha ido disminuyendo durante la década de los noventa en
América Latina.

23. La flexibilidad del mercado laboral evidentemente también
depende de otros factores aparte de la normativa. Por ejemplo, del
nivel de educacién de la fuerza laboral, de los mecanismos de capaci-
tacién adecuados que pueden o no tener las empresas y de las tecno-
logfas similares o no de los distintos sectores.

24. Véanse Harris y Todaro (1970) y Fields (1990).

25. Véase Loayza (1994).

26. Un grupo importante de indicadores de la distorsién del mer-
cado laboral que no se considera en este documento debido a la falta
de informacién comparativa para los distintos pafses se refiere a las
relaciones entre la mano de obra y el nivel administrativo de una
empresa. Esto abarcarfa temas como por ejemplo el nivel de descen-
tralizacién y flexibilidad de las negociaciones colectivas y si el gobier-
no interviene o no en el proceso de negociacién. Incluirfa ademds el
tema de la eficiencia de los sindicatos en la defensa de los derechos de
los trabajadores, considerando si la legislacién laboral les permite,




por lo menos en principio, elegir sus propios sindicatos; la libertad
de dicha eleccién resultaria en una mayor representatividad de los
trabajadotes debido a la mayor competitividad, o por lo menos en
una mejor capacidad de respuesta de los sindicatos.

27. Este indicador también. puede variar como resultado de acon-
tecimientos no relacionados con la falta de mecanismos adecuados
para la solucién de los conflictos. Por ejemplo, podria aumentar en
épocas de disturbios politicos o impactos macroeconémicos. En todo
caso, el hecho de que las huelgas puedan ser usadas como medios de
protesta politica demuestra un excesivo poder de los:sindicatos.

28. Véase Banco Mundial (1995¢).

29. Véase Rama (1997).

30. Burki y Edwards (1996).

31. La distincién entre politicas e instituciones gubernamentales
adecuadas para la correcta administracién de los recursos publicos es
conceptual y por tanto artificial. En este caso, se hace para facilitar la
exposicién y para enfatizar los distintos aspectos de la reforma del
sector publico.

32, Véanse Barro y Sala-i-Martin (1995), Barro y Lee (1994),
Caselli, Esquivel y Lefort (1996) y Easterly, Loayza y Montiel (1997).

33. Edwards (1995).

34. La comparacién con los paises de la OCDE es problemitica,
dado que las cifras de inversién disponibles para este grupo de paises
no desagregan la inversién empresarial en sus componentes piblicos
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y privados. Por lo tanto, las cifras de inversién “privada” de estos pai-
ses en el texto y en el anexo incluyen la inversién de las empresas
publicas.

35. Véase Shome (1992).

36. La relacién ingreso-productividad del IVA se define como la
relacién entre ingresos por IVA respecto al PIB y la tasa de IVA
promedio.

37. Véase Easterly y Rebelo (1993).

38. Sin embargo, es importante notar que los coeficientes ingre-
so-productividad del IVA simples y ajustados por el comercio son
muy similares; de hecho, su coeficiente de correlacién es de 0,94.

39. Véase Knack y Keefer (1995, 1997).

40. Véase Easterly y Levine (1996).

41. Véase Mauro (1995).

42. Una nota de advertencia: la evaluacién optimista de este orga-
nismo de calificacién debe ser considerada con prudencia, por cuanto
existe la posibilidad de que, a pesar de sus esfuerzos por ser exacto,
las reformas en otras reas y la mayor inversién y crecimiento econd-
mico que resultan de ellas pueden ser confundidos con mejorfas en Ia
calidad del gobierno en su definici6n estricta. Una medicién conser-
vadora del avance en la calidad del gobierno en los paises de América
Latina deberfa estar entre las evaluaciones BERI y ICRG.

43. Véanse Easterly, Loayza y Montiel (1997), Ferndndez-Arias y
Montiel (1997) y Batrera y Lora (1997).
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Prioridades estratégicas para
acelerar el crecimiento

I BIEN LA REGION DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE HA EXPERIMENTADO UNA RECUPERACION

econémica durante la década de los noventa, esta recuperacién todavia estd muy por debajo de los

niveles necesarios para reducir dristicamente los altos indices de pobreza de la mayoria de los

paises de la regién. En este contexto, un importante interrogante es si la regién, al igual que los

paises de alto desempefio de Asia oriental, serd capaz de obtener tasas de crecimiento altas y
sostenidas superiores al 6 por ciento anual. El historial positivo de Chile durante la tltima década probé al
resto de la regién que esta meta se puede lograr, si bien ésta no es una conclusién inevitable. Por lo tanto,
la pregunta real es: ;Qué se requiere para lograrlo? En este capitulo se aborda este aspecto vital.

En base a los andlisis de los capitulos anteriores, en la
siguiente seccién se evalda brevemente el crecimiento de
la regién durante los dltimos afios, en especial desde
comienzos de la crisis del peso mexicano de diciembre de
1994. También se analizan de manera sucinta los efectos
que tuvieron las reformas a la politica econémica aplica-
das en los paises de la regién desde fines de la década de
los ochenta. En la Seccién B se indican los cinco desafios
que enfrenta la regién para lograr tasas de crecimiento
altas y sostenibles. Estos desafios se centran en las 4reas
clave de politicas para el futuro, incluyendo la necesidad
de consolidar los logros de la regién en cuanto a estabili-
dad macroeconémica analizados en el Capitulo 1. En las
Secciones C a F se analizan las otras cuatro prioridades
estratégicas y se explica su aplicacién en las diferentes

subregiones.

A. Crecimiento de América Latina y el Caribe en
la década de los noventa

Entre 1991 y 1996, la regi6én experimenté una tasa de cre-
cimiento de aproximadamente 3,2 por ciento (media pon-

derada en funcién del PIB), en comparacién con el 1,9 por
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ciento durante el periodo 1980-90. (Véase el cuadro 1.3 en
el Capftulo 1.) Debido a la crisis del peso mexicano de
diciembre de 1994 y su efecto sobre Argentina, en 1995 la
tasa de crecimiento de la regién en conjunto fue de un
decepcionante 0,9 por ciento (ponderado en funcién del
PIB). Sin embargo, si excluimos a México y Argentina, el
resto de la regién crecié a un moderado 4,3 por ciento. En
1996, la recuperacién de México y Argentina fue significa-
tiva, pero la economfa se desaceleré en la mayoria de los
paises que habfan crecido con rapidez durante 1995, como
por ejemplo Brasil, Colombia, Peri y El Salvador. En 1996,
la tasa de crecimiento de la mayoria de los pafses fue mode-
rada, entre 3 y 4 por ciento. El promedio ponderado de la
regién en funcién del PIB fue de un 3,5 por ciento y la tasa
media de un 3,1 por ciento. Sélo Chile y Guyana mostra-
ron tasas de crecimiento supetiores al 6 por ciento y Vene-
zuela fue el dnico pafs donde se contrajo el producto
durante ese afio.

Si bien atn es demasiado pronto para emitir un juicio
definitivo sobre los efectos de largo plazo de las reformas a
las politicas en la regién, nuestro anélisis en el Banco Mun-

dial nos hace creer que estdn rindiendo sus frutos. Hay que
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hacer comparaciones per cdpita y en relacién al resto de la
economia mundial, porque el crecimiento de los paises de
esta regién depende en gran medida del comportamiento
de los mercados internacionales!. Como se muestra en el
grafico 3.1, la tasa de crecimiento per cdpita promedio de
los paises de América Latina y el Caribe a comienzos de la
década de los noventa (y hasta 1995) fue muy superior al
crecimiento de los afios ochenta. En especial hay que desta-
car que en el periodo posterior a la reforma (1991-95), el
ingreso real por persona en esta regién crecié a un ritmo
muy superior que a mediados de la década de los ochenta
(1986-90), cuando la-economia mundial crecié mucho mds
aceleradamente.

Sin embatgo, mds importante atn que el mejoramiento
de las tasas de crecimiento per cdpita en gran medida parece
ser el resultado de los positivos efectos generados por las
reformas econdmicas aplicadas en la regién. Recientes estu-
dios econométricos llevados a cabo por el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo han cuantificado los
efectos positivos de las reformas sobre el crecimiento. En el
cuadro 3.1 se muestran los resultados de tres estudios
recientemente disponibles. En ellos se midi6 el aumento de
las tasas de crecimiento del ingreso per cdpita en la regién
que es posible atribuir a las reformas, entre otras las refor-
mas estructurales y la estabilizacién macroecon6mica. Apa-
rentemente, hay consenso respecto a que el paquete de refor-
mas aument6 la tasa de crecimiento per cdpita promedio de
la regién en casi dos puntos porcentuales.

Estas reformas econémicas tuvieron un efecto positivo
importante en la inversién interna, en la afluencia de inver-

si6n extranjera directa y en el crecimiento de las exporta-

GRAFICO 3.1
Tasas de crecimiento per capita por regiones

(promedios anuales para perfodos de cinco afios)
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Fyente: Banco Mundial, base de datos del Departamento de Economfia Internacional.

CUADRO 3.1
Impacto de las reformas econémicas en las tasas
de crecimiento de América Latina y el Caribe

(cambio porcentual del crecimiento per cipita del PIB, promedios simples)

IMPACTO TOTAL COMPONENTE COMPONENTE
ESTUDIO DE LAS REFORMAS PERMANENTE TRANSITORIO
ELM n.a. +1,9 considerado pero
no medido
LB +3,7 +1,6 +2,1
FAM +1,95 +1,88 +0,07

n.a. = no aplicable

ELM = Easterly, Loayza y Montiel (1997)
LB = Lora y Barrera (1997)

FAM = Fernindez-Arias y Montiel (1997)

Fuentes: ELM, cuadro 4; LB, cuadro 3; FAM, cuadro 2.

ciones. La tasa de crecimiento anual promedio de la inver-
sién interna bruta, medida en precios constantes, fue de un
6 por ciento durante 1991-95. Esto representa un avance
notable respecto a las tasas de crecimiento de la IIB durante
1980-85 y 1986-89, cuando las tasas anuales promedio
correspondientes fueron de —2,1 y +2,1 por ciento, respec-
tivamente. (Véase el cuadro 3.2.) M4s adn, los flujos de
inversion directa extranjera a esta regién aumentaron inin-
terrumpidamente durante la década de los neventa, de
US$8.1000 millones en 1990 a un récord de US$26.000
millones en 1996. (Véase el cuadro 1.2, Capitulo 1.)
Durante la primera mitad de la década de los noventa, el
crecimiento de las exportaciones de esta regién se duplicé
respecto a la década anterior, a pesar de que el comercio
mundial no se intensificé hasta los afios 1994—-95. (Véase el
cuadro 3.3.) Es evidente que atn no se han hecho sentir
todos los beneficios de la mayor estabilidad macroecons-
mica y competencia internacional y de los flujos de capital
y nuevas oportunidades para el desarrollo del sector pri-
vado, especialmente en los sectores de infraestructura. Estas
consideraciones, junto con el esperado repunte de la tasa de
crecimiento de la economfa mundial, nos hacen prever que
la regi6n tendrd una tasa de crecimiento ligeramente supe-
riot al 4 por ciento durante 1997, al 4,5 por ciento durante
el periodo 1997—-2000 y superior al 5 por ciento en los pri-

meros cinco afios del siglo XXI.

B. Prioridades estratégicas para acelerar el
crecimiento en la region

En base a las cifras presentadas en el Capitulo 2, donde se
analizaron los diversos indicadores del avance en la reforma

de las politicas econémicas, no dudamos que atin queda

>




CUADRO 3.2
Crecimiento de la inversion interna
bruta en América Latina y el Caribe, 1980-1995

(tasas de crecimiento anual promedio)

PAITS 1980-85 1986-90 1991-95
Argentina -7,6 -1,3 15,4
Belice -1,6 18,6 3,5
Bolivia -18,0 5,7 49
Brasil —2,0 2,0 3.4
Chile 9,0 14,3 12,0
Colombia 2,0 2,6 16,9
Costa Rica -0,7 8,2 5,3
Ecuador -2,8 -3,2 7,8
El Salvador -10,7 9,0 15,1
Guatemala -8,1 6,2 11,7
Guyana ~12,8 -1,7 7,2
Hait{ 3,0 —4,5 —36,7
Honduras -39 7.4 9,9
Jamaica -0,4 2,1 5,1
México 0,4 2,6 -1,8
Nicaragua -55,8 -11,8 5,5
Paraguay 1,9 6,7 3.8
Pertt -0,2 6,8 6,8
Reptblica Dominicana  —1,9 7,3 4.4
Trinidad y Tobago 0,2 ~-14,6 5,5
Uruguay —14,3 3,9 13,4
Venezuela —3,6 -5,3 17,6
Media -5,9 2,8 6,3
Ponderado segiin el PIB

Media -2,1 2,1 6,0

Fuente: Banco Mundial, Base de datos de Indicadores de Desarrollo Mundial
Nota: IIB en moneda local, precios de 1987.

CUADRO 3.3
Comercio mundial de mercancias, 1981-1995

(tasas de crecimiento anual promedio de los voldmenes de comercio, porcentajes)

PAIS 1981-90 1991-93 199495

Crecimiento del ,
comercio mundial* 4,1 4,0 9,2
Crecimiento de las

exportaciones
ALC 4.4 9.3 8,8
Asia oriental 9,3 14,1 17,4
Asia meridional 5,6 10,8 10,1
Europa oriental -0,5 -3,8 10,2
OCDE 4,6 2,9 8,1
Crecimiento de las

importaciones
ALC -0,3 16,3 3,9
Asia oriental 7,0 14,6 16,7
Asia meridional 42 5,5 14,9
Europa oriental 0,7 -5,2 5,4
OCDE 48 1,8 9,0

*tasa de crecimiento de la suma de los voliimenes de exportacién e importacién de mercancias.
Fuente: Banco Mundial (1996¢, Cuadro 1-5, p. 14).

PRIORIDADES ESTRATEGICAS PARA ACELERAR EL CRECIMIENTO

mucho por hacer para poder mantener tasas de crecimiento
superiores al 6 por ciento; no hay lugar para la complacen-
cia. Identificamos cinco dreas estratégicas, entre las que se
incluye Ja consolidacion de la estabilidad macyoeconomica anali-
zada en el Capitulo 1. Las restantes cuatro dreas son:

1. promover la calidad de la ‘inversién en desarrollo

humano,

2. acelerar el desarrollo financiero de la regién,

3. mejorar el entorno legal y normativo para el desa-

trollo del sector privado y

4. mejorar la calidad del gobierno y la eficiencia del sec-

tor publico.

Hay notorias interacciones y aspectos complementarios
entre los esfuerzos que se despliegan en estas 4dreas clave.
Asi, por ejemplo, mejorar la calidad de los servicios de edu-
cacién requiere reformas del sector piblico. También el for-
talecimiento de las finanzas publicas y la efectiva regula-
cién de los mercados de capital requiere un sector pablico
bien administrado y eficiente. En general es evidente que la
modernizacién institucional es un ingrediente importante
para mejorar la calidad de la inversién en desarrollo
humano, para fortalecer las politicas fiscales y para crear
sectores financieros s6lidos.

La eleccién de estas dreas estratégicas se basa tanto en
teorfas econémicas como en estudios empiricos de las fuen-
tes del crecimiento econémico. También se basa en que en
estas dreas, los paises de la regién estdn seriamente atrasa-
dos en relacién a los paises industrializados de la Organiza-
cién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos, y a las eco-
nomfas de ripido crecimiento del Asia oriental, como se
demostré en el Capitulo 2.

En términos generales, las tasas de crecimiento son
determinadas por los indices de cambio en el nivel del capi-
tal humano y fisico y por la eficiencia y productividad de
los factores de produccién?®. En consecuencia, podemos res-
ponder a la necesidad de avanzar en estas dreas prioritarias
reconociendo que cualquier mejora en ellas afectard el nivel
y la eficiencia del capital humano y fisico y que los actuales
niveles de logro en estas dreas dentro de los paises de la
regién estdn atrasados en relacién a los de economfas mds
adelantadas o de crecimiento mds rdpido.

Los bienes de capital se acumulan mediante la inversién.
Aunque las tasas de inversién de la regién aumentaron
durante la década de los noventa, todavia estin muy por
debajo de las tasas de los pafses de rdpido crecimiento de

Asia oriental. Los cuadores 3.4 y 3.5 muestran que las tasas
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de inversién (relacién IIB - PIB) en las grandes economias
de la regién estin por debajo del 20 por ciento (excep-
tuando Chile), mientras que en Asia oriental estdn cerca del
35 por ciento. Dichos cuadros también muestran que las
tasas de ahorro interno en la regién han disminuido desde
fines de la década de los ochenta y siguen siendo relativa-
mente bajas, aunque Chile también es una excepcién en
este aspecto’,

Mis aun, los factores de produccién son, en promedio,
menos productivos en esta regién que en Asia oriental. En
el cuadro 3.6 se muestran las relaciones producto-capital
para los paises de América Latina y el Caribe y de Asia
oriental en la segunda mitad de la década de los ochenta?,
Sélo Chile y Colombia tenfan relaciones cercanas a las de
Asia oriental. Es evidente que la eficiencia de las inversio-
nes de la regién en capital humano y fisico necesitan mejo-
rar de manera substancial.

Como se sefiala en el Capitulo 1, la primera prioridad
guarda relacién con la necesidad de consolidar las ganancias
en estabilizacién, principalmente a través del fortalecimiento
Jiscal y la salvaguardia de sistemas financieros silidos. Hay tres

CUADRO 3.5

Tasas de inversion y ahorro en Asia oriental, 1985-1995

(promedios anuales, porcentajes del PIB)

PAIS 1985-89 1990-95
Corea Inversién 30,3% 36,3%*
Ahorro 34,5% 35,7%%*
Hong Kong Inversién 26,8% 29,0%*
Ahorro 35,1% 35,6%*
Indonesia Inversién 25,2% 32,6%
Ahorro 26,8% 33,9%
Malasia Inversién 26,3% 37,9%
Ahorro - 34.8% 36,5%
Singapur Inversién 37,5% 38,6%
Ahorro 40,6% 54,8%*
Tailandia Taversién 30,1% 41,7%
Ahorro 29,3% 35,6%
Taiwan Inversién 20,4% 24 49%*
Abhorro 31,9% 27,5%%*
* 1990-94

Inversién = Inversidn interna bruta (moneda local, precios constantes)
Ahorro = Ahorro geogrifico bruto (moneda local, precios constantes)

PIB = Producto interno bruto (moneda local, precios constantes)

Fuente: Base de datos del Departamento de Economfa Internacional, Banco Mundial.

CUADRO 3.4
Tasas de inversion y ahorro en América Latina

y el Caribe, 1985-1995

(promedios anuales, porcentajes del PIB)

PAIS 1985-89 1990-95
Argentina Inversién 17,7% 18,9%%*
Ahorro 20,9% 18,9%%*
Brasil Inversién 17,3% 15,6%
Ahorro 22,3% 18,1%
Chile Inversién 21,9% 28,5%
Abhorto 26,1% 30,3%
Colombia Inversién 17,5% 20,7%
Ahorro 22,1% 20,6%
México Inversién 17,0% 19,8%
Abhorro 19,0% 17,0%
Peri Inversién 21,4% 24,1%
Abhorro 21,9% 19,1%
Venezuela Inversién 17,7% 14,7%
Ahorro 20,2% 18,3%
* 1990-1994

aspectos en que el fortalecimiento fiscal y la estabilidad
financiera estimulan el crecimiento econémico. En primer
lugar, contribuyen a la estabilidad macroeconémica. Este
aspecto se analiz6 detenidamente en el Capitulo 1 y se
refiere a los efectos positivos que la estabilidad tiene sobre
la inversién y la eficiencia en la asignacién de los recursos
dentro de la economfa. Segin se indicaba, una politica fis-
cal decidida y flexible constituye la piedra angular de la
estabilidad macroeconémica en el mundo actual de gran

integracién financiera y movilidad del capital.

CUADRO 3.6
Relaciones producto-capital en América Latina y
el Caribe y Asia oriental, 1985-1990

ALC PRO. Q/K ASIA ORIENTAL PRA. Q/K
Argentina 30,3% Indonesia 46,0%
Brasil 33,9% Corea, Reptblica de 46,4%
Chile 41,4% Malaysia 35,5%
Colombia 43.2% Taiwan 55,0%
México 34 4% Tailandia 42.,5%
Perd | 30,1%

Venezuela 25,5%

Inversién = Inversidn interna bruta (moneda local, precios constantes)
Ahorro = Ahotro geogrifico bruto (moneda local, precios constantes)
PIB = Producto interno bruto (moneda local, precios constantes)

Fuente: Base de datos del Departamento de Economfa Internacional, Banco Mundial.

Q = PIB (en moneda local, precios constantes)
K = Masa de capiral (en moneda local, precios constantes)
PRO. = Promedio anual

Fyente: STARS, Base de datos del Banco Mundial




En segundo lugar, el fortalecimiento de la politica fiscal
promueve el crecimiento econémico porque afecta el nivel
del ahorro pacional. En breves palabras, el fortalecimiento
de la politica fiscal ocasiona el aumento del nivel del aho-
rro del sector piblico, lo que a su vez aumenta el ahorro
nacional. El aumento del primero incide directamente en el
aumento del segundo porque el desplazamiento ricardiano
es menos que proporcional®’. Al asegurar la estabilidad
macroeconémica, el fortalecimiento fiscal también contri-
buye indirectamente a mayores ahorros, porque la tasa de
ahorro aumenta junto con las mayores tasas de crecimiento.
En el largo plazo, un mayor nivel de ahorro nacional ayu-
dard a mantener altos niveles de inversién interna. Al
mismo tiempo, hard que los paises de esta regién dependan
menos del ahorro externo y por ende, disminuird el déficit
en cuenta corriente y la vulnerabilidad externa a los flujos
de capital inestables.

En tercer lugar, el fortalecimiento fiscal ayuda a acelerar
el crecimiento econémico al permitir que los gobiernos
registran niveles adecuados de inversién en capital humano
e infraestructura, los que, como ya se analizaba mds arriba,
son fundamentales para lograr altas tasas de crecimiento.

En los afios venideros, la reforma educacional y de salud
tendrd la méxima prioridad en la regién de América Latina
y el Caribe. Los estudios empiricos han confirmado que los
indicadores de contribuciones a la educacién y de sus resul-
tados, como por ejemplo el acceso a la educacién y el nivel
de instruccién de la fuerza laboral, estdn relacionados con el
crecimiento resultante’. En la actualidad, existen pocas
dudas de que el desarrollo del capital humano es uno de los
mis importantes determinantes, y quizds el mds impor-
tante, en la competitividad y aumento de la productividad
a largo plazo. Por ejemplo, los trabajadores saludables y
bien educados pierden menos dias por motivos de enferme-
dades, son mds productivos en su trabajo, tienen mayor
movilidad entre sectores y una vida activa mds prolongada.
Una fuerza laboral sana y bien educada es fundamental para
elevar la productividad global’.

Si se mide de acuerdo a estdndares internacionales, la
relacién del gasto social como proporcién del PIB es alta en
los paises de la regién. Sin embargo, en la mayoria hay una
asignaci6n ineficiente de los recursos. A modo de ejemplo,
se destinan demasiados recursos a la subvencién de la edu-
cacién superior y de los servicios de salud para la poblacién
no pobre, en detrimento de la educacién y servicios de

salud bidsicos. Estos pafses ademds tienen una deficiente
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estructura de incentivos que no favorece un mejor desem-
pefio de los proveedores de servicios y de los ineficientes
métodos de prestacién. En general, la eficiencia y la calidad
siguen siendo muy malas en la mayorfa de los sistemas edu-
cacionales y de salud de la regi6n. Los recientes resultados
de las pruebas de avance escolar rendidas por los estudian-
tes de América Latina y el Caribe son excepcionalmente
deficientes. Si bien la esperanza de vida y las tasas de mor-
talidad infantil y de alfabetizacién han mejorado substan-
cialmente, todos estos indices siguen estando por debajo de
los indices de Asia oriental y Europa oriental, las regiones
con las que los pafses de esta regién deberdn competir en
los mercados internacionales.

El desarrollo financiero es decisivo para la consolidacién de
la estabilidad macroeconémica (la que a su vez es un requi-
sito previo para altas tasas de crecimiento) y para el logro
de una inversién mds eficiente en capital fisico y humano®.
Una de las secuelas de la crisis del peso mexicano de
diciembre de 1994 es la angustiosa conciencia de las debi-
lidades de los sectores e instituciones financieras de la
regién. Crisis financieras de diversos grados y variedades
afectaron a paises tan diferentes como Argentina, Bolivia,
Brasil, Ecuador, Jamaica, México y Venezuela, para nom-
brar s6lo unos pocos; estas crisis probaron ser muy costosas
tanto en términos de producto sacrificado como de costos
fiscales®. Estas lamentables experiencias demostraron que
en el actual mundo de alta integracién financiera, los flujos
de capital requieren que los sectores financieros internos
tengan una mayor profundidad y solidez. Esto a su vez
implica contar con normas y supervisibn modernas.
Muchos paises de la regién estin muy atrasados en los
aspectos normativos, en especial en sus exigencias de reser-
vas para cubrir préstamos no reembolsados y normas de
contabilidad adecuadas para los bancos'®.

El desafio para los paises de la regién no sélo se limita a
resguardar la estabilidad del sector bancario. También es
urgente mejorar la eficiencia de los mercados financieros y
especialmente desarrollar mercados de capital fuertes. Los
costos de intermediacién (y los costos de operacién de los
bancos, como se muestra en el gréfico 3.2) son demasiado
altos y las pequefias y microempresas y el sector rural atin
no tienen acceso al crédito!!. En muchos paises, los bancos
estatales todavia controlan una alta proporcién de los mer-
cados de crédito y los depésitos y este hecho por sf solo es
el responsable de altos riesgos e ineficiencias!?. Los merca-

dos bursétiles y de valores de renta fija son pequefios, con-
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GRAFICO 3.2

Costos de operacion del sector bancario
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Notas:

1Supe:rintendencia de Bancos (Colombia 1988-91; Nicaragua, Guyana 1991-93, México 1990-92, Chile 1986-88).

Zinforme del Banco Mundial No. 8403-TH Thailand Financial Sector Study, mayo de 1990.

3Dimitri Vittas, “Measuring Bank Efficiency”, WPS 806, Banco Mundial. Washington D.C., noviembte de 1991.

centrados y no tienen suficiente profundidad o liquidez.
Estas limitaciones disminuyen tanto el nivel como la efica-
cia de la inversién en la regi6n. El desarrollo de los merca-
dos bursitiles y de valores de renta fija es especialmente
importante en la actualidad, porque es probable que las
inversiones de cartera representen la porcién mds dindmica
(y cambiante) de los flujos de capital internacional dentro
de la préxima década'?. Un adecuado acceso al sector finan-
ciero también resulta decisivo para disminuir la pobreza,
porque los pequefios empresarios y productores.del sector
agricola no tienen un acceso adecuado a los mercados finan-

cieros. (Véase el Capitulo 4.)

Un marco juridico y normativo eficiente para el desarrollo del .

sector privado es indispensable para estimular la inversién
privada y para que ésta sea eficiente. Recientes trabajos ted-
ricos y evidencias empiricas han demostrado que la protec-
cién de los derechos de propiedad, el cumplimiento de los
contratos y los sistemas de regulacién estables y creibles
afectan de manera significativa los niveles de inversién y la
eficacia de la inversién'®. Las cifras presentadas en el Capi-
tulo 2 muestran que segin la percepcién de los inversionis-
tas, la regién estd muy atrasada en estas materias con res-
pecto a los pafses de la OCDE y de Asia oriental.
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La mayorfa de los paifses de la regién deben disminuir las
incertidumbres y costos de operacién mejorando la protec-
ci6n de los derechos de propiedad, el cumplimiento de los
contratos y, en general, los marcos normativos. Esto tltimo
es especialmente decisivo para promover la participacién
del sector privado en la modernizacién de la infraestruc-
tura, empresas de servicios pidblicos y servicios sociales
bisicos. En la mayorfa de los paises de la regién, promover
la inversién privada en estas dreas es el Gnico medio de
lograr el nivel y calidad de inversién requeridos en desa-
rrollo humano e infraestructura sin sacrificar la disciplina
fiscal global. La alternativa implicarfa aumentar los ingre-
sos tributarios a niveles por encima del 40 por ciento del
PIB, lo que no sélo resulta improbable dadas las restriccio-
nes administrativas y politicas de la regién; sino que ade-
mds serfa menos eficiente y no tan propicio para lograr tasas
de crecimiento econémico mds altas.

Los logros en la regién para preparar el camino al
fomento de la participacién privada en estas 4reas son con-
siderables. Sin embargo, aiin queda mucho por hacer en

todos los aspectos normativos, en especial en lo que se

refiere a la reduccién y la asignacién de riesgos relativos a

proyectos de infraestructura, el manejo de pasivos fiscales
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contingentes acumulados a través del otorgamiento de
garantias gubernamentales a inversionistas privados y la
regulacién de prestatarios privados de servicios sociales.

También es importante reducir la carga de una norma-
tiva ineficiente, en especial en los mercados laborales.
Segiin lo analizado en los Capitulos 2 y 4, los mercados
laborales mds flexibles mejorardn la eficiencia global y pot
ende generardn crecimiento; el crecimiento econémico
mejoraré las oportunidades de empleo'y de ese modo ayu-
datd a reducir la pobreza.

Por tltimo, en muchos paises queda el problema gene-
ral de la modernizacion del sector pablico v la calidad del
gobierno. También en este aspecto existe evidencia acerca del
efecto positivo que tiene sobre el crecimiento una adminis-
tracién creible y eficiente y el régimen de derecho®®. En el
Capfitulo 2 se mostré que segin la percepcién de los inver-
sionistas, la regién tiene aparatos burocriticos de menor
calidad, mds corrupcién y mayor inseguridad de los dere-
chos de propiedad que los paises de la OCDE y de Asia
oriental.

En la mayor parte de la regién de América Latina y el
Caribe se necesitan gobiernos mds orientados a los resulta-
dos, transparentes y responsables tanto a nivel central como
a nivel subnacional. Si bien se ha progtesado en la moderni-
zaci6n de ciertas instituciones de la politica econémica (por
ejemplo bancos centrales y ministerios de hacienda),
muchas instituciones gubernamentales, en especial las que
prestan servicios sociales, atin normalmente estan plagadas
de précticas tipo cliente-patrén o son victimas de intereses
politico-econémicos especificos. Aun mds, el estado de dere-
choes débil en muchos paises y asi el problema no se cir-
cunscribe s6lo a leyes y regulaciones deficientes, sino tam-
bién al ejercicio de la autoridad'S. Las tasas de criminalidad
y violencia son altas y han estado aumentando. (Véase el
cuadro 3.7.) Todos estos factores son restricciones serias para
un crecimiento mds ripido y equitativo'’. Es probable que
esta drea de prioridad sea la mds dificil de reformar, porque
requiere liderazgo politico y un cabal entendimiento de las
realidades y estructuras sociales de la regién.

Estamos convencidos de que la mejora y reforma en las
cuatro dreas analizadas, junto con la consolidacién de la
estabilidad macroeconémica, permitirdn que los pafses de
esta regién logren y mantengan tasas de crecimiento simi-
lares a las de Chile y Asia oriental. Segin se analizé en el
Capitulo 2, es justamente el grado de avance en estas dreas

lo que distingue a la mayoria de los paises de la regién de
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los modelos chileno y asidtico. En el resto del capitulo se
proporcionardn mayores detalles sobre estas prioridades y se

explicard su aplicabilidad en la regién.

C. Calidad de la inversion en desarrollo humano
Como se menciond mis arriba, las reformas de los sectores
educacionales y de la salud son indispensables para que la
regi6n aumente la calidad de sus inversiones en desarrollo
humano. En la siguiente seccién se abordan los desaffos que
enfrenta la regién en tales 4reas y se establece la necesidad
de mejorar la calidad de los servicios en ambas 4reas. Asi-
mismo, se deja en claro que posiblemente se requieran

algunos recursos adicionales para lograr tal mejora.

1. Educacion
Si bien en esta regién ha mejorado significativamente el
acceso a los primeros afios de ensefianza bésica para pricti-
camente todos los nifios'®, se han hecho evidentes tres sig-
nos de un deficiente rendimiento escolar: (1) los niveles
promedio de progreso académico son muy bajos, (2) el grado
promedio de instruccidn de la fuerza laboral esté retrasado en
relacién con la de otras regiones y (3) las desigualdades en las
oportunidades educacionales contribuyen a la alta desigualdad
de los ingresos y lento crecimiento.

Con respecto al bajo progreso académico de la regién, en
el grifico 3.3 se muestra que el rendimiento de Venezuela y
de Trinidad y Tobago en pruebas internacionales normaliza-
das son muy bajos si se los compara con los paises de la

OCDE. Un estudio complementario llevado a cabo por la

CUADRO 3.7
Homicidios por cada 100.000 habitantes

FINES DEL 70/ FINES DEL 80/
PAfS PRINCIPIOS DEL 80 PRINCIPIOS DEL 90
Colombia 20,5 89,5
Kingston, Jamaica n.a. 70,0
Brasil 11,5 19,7
México 18,2 17,8
Venezuela 11,7 15,2
Trinidad y Tobago 2,1 12,6
Perti 2,4 11,5
Panami 2,1 10,9
Ecuador 6,4 10,3
Estados Unidos 10,7 10,1
Argentina 3.9 4,8
Costa Rica 5,7 4,1
Uruguay 2,6 44
Paraguay 5,1 4,0
Chile 2,6 3,0

Fuente: Banco Mundial (1997b)
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GRAFICO 3.3

Rendimiento y gastos escolares en una muestra de paises
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UNESCO demostré que el rendimiento de otros paises de

esta regién fue similar al resultado de Venezuela'. El pro-

blema adicional del bajo grado de instruccion de la regién se

ilustra en el grfico 3.4. En estos pafses existe una gran dife-

rencia entre las tasas de alumnos matriculados y el nivel de

instruccién, el que se mide en términos del nimero de gra-

dos promovidos. En parte, esto se debe a las tasas cle repeti—

2?I|||||||JIIIIIIIIIII]iIIIII |||ﬁ|"

as
1} !"'m"'ddéuw IPu T ag,v

el MmiSmo acceso a estas:

dmero de dias de instruccion,
wcente mediante métodos de

Ademis de los bajos niveles de rendimiento escolar y el
nivel de instruccién, los paises de la regién en general brin-
dan oportunidades educacionales muy poco equitativas. El
acceso a la educacién bisica es bueno para pobres y ricos en
la mayoria de los pafses. Sin embargo, en todos los paises,
salvo en los extremadarriente_ pobres (como Bolivia, Guate-
mala, Hait{ y Nicaragua), los nifios pobres y no pobres no
tienen el mismo acceso a la educacién preescolar y secunda-
ria. Y en los pafses con sistemas educacionales mejor de-
sarrollados (como Argentina, Chile y Uruguay), el acceso a
la educacién secundaria superior sigue siendo desigual para
los dos grupos. En todos los paises, la otra gran fuente de
desigualdades en las inversiones en capital humano es la
diferencia en la calidad de la ensefianza que reciben los
nifios pobres y no pobres. Estos asuntos se analizan detalla-
damente en el Capitulo 4.

Para manejar estos tres obstdculos educacionales al cre-
cimiento econémico, la regi6n necesita emprender reformas
y cumplir con dos metas generales de politica: (1) mejorar
la preparacién de los nifios para la ensefianza y (2) elevar el
nivel de la instruccién, lo que incluye mejorar la calidad de
la ensefianza. Para cumplir estos objetivos se requieren
reformas institucionales en el sector educacional.

Cualquier esfuerzo serio para mejorar los resuitados edu-
cacionales requiere medidas destinadas a elevar lz prepara-

cidn de los nifios para la ensefianza. Estas medidas pueden

B Porcentaje que ingressal Ml Porcentaje que ingresa al
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Fuente: Banco Mundial (1995a).
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y (3) mejorar la tecnologfa d
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aprendizaje centrados en los alumnos, el uso de cuadernos de
ejercicios y materiales de aprendizaje e integrando la tecno-
logia (radio, televisién, computadoras) a la ensefianza.

El objetivo mds dificil de lograr técnicamente es elevar la
calidad de la instruccidn. Si bien la estrategia exacta serd dis-
tinta de un pafs a otro, casi siempre incluird

1. reestructurar y reformar en forma considerable las

instituciones de formacién pedagégica (tanto antes
como durante el servicio),
2. realizar reformas para otorgar mayores responsabili-
dades y la complementaria imputabilidad a maestros
y escuelas,

3. revisarlas escalas de sueldos para gratificar a los
maestros que mejoran las capacidades determinantes
para el desempefio y

4. aumentar el pago, especialmente para maestros prin-

cipiantes y maestros de estudiantes pobres.

Dado que el aprendizaje depende tanto de la calidad
como de la cantidad de la instruccién, quizis el medio mds
sencillo de mejorar los logros académicos de la regién en el
corto plazo sea aumentando el tiempo de aprendizaje de los estu-
diantes ampliando el dfa y el afio escolar. Asimismo, un
tiempo de estudio mds prolongado puede tener efectos
positivos adicionales, como reducir las exigencias a las
madres trabajadoras y la posibilidad de que los adolescen-
tes se vean involucrados en el consumo de drogas y en acti-
vidades delictivas y violentas. La actual reforma chilena
proporciona un modelo a los pafses de la regién. Allf, el
actual gobierno ha aumentado el nimero obligatorio de
semanas de escolaridad de 37 a 40 y las horas semanales de
30 a 38, consolidando los turnos de la mafiana y tarde en
una tnica sesién escolar més larga. Estas reformas aumen-
tardn el tiempo de instruccién anual en un 25 por ciento
aproximadamente?°,

En la mayorfa de los paises, las reformas institucionales
deberfan incluir un cambio en las normas de financia-
miento para incentivar la calidad y la eficiencia. Hay nume-
rosos experimentos en la regién, que van desde el otorga-
miento de certificados en Chile, hasta la contratacién con
organizaciones no gubernamentales (ONG) en El Salvador,
creacién de consejos escolares con facultades para asignar
recursos en Minas Gerais, Brasil, establecimiento de sub-
venciones escolares en Uruguay y Chile y la creacién de
escuelas con privilegios en Nicaragua. Si bien estos experi-
mentos no han sido completamente evaluados, proporcio-

nan varias ensefianzas para las reformas. Chile, por ejemplo,
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financia las escuelas en base a la asistencia diaria real, con lo
cual incentiva a los colegios a desarrollar programas que
retengan a los estudiantes. La experiencia de El Salvador
con la reforma que aumenta la responsabilidad de los cen-
tros de padres, por ejemplo, puede mejorar significativa-
mente la cobertura y la calidad de la educacién bésica, e
incluso el desempeifio del personal docente y la asistencia.
Es interesante sefialar que la reforma educacional de El Sal-
vador, a pesar de involucrar un gran cambio en el régimen
de empleo de los maestros, se logré sin huelgas del perso-
nal docente y ha contado con pleno apoyo a través de todo
el espectro politico. Se estd intentando realizar un experi-
mento similar en Guatemala, donde la necesidad de pro-
porcionar una educacién bilingiie a la poblacién indigena
representa una complicacién adicional.

Sin embatgo, los ministerios de educacién deberdn ser
reestructurados para llevar a cabo las nuevas funciones (las
pruebas, supervisién y regulacién, entre otros) y eliminar
algunas antiguas. En América Central, por ejemplo, los
fondos sociales han tomado a su cargo la mayor parte de las
responsabilidades de construccién de escuelas primarias.
Por ende, relevaron a los ministerios de esta onerosa tarea.
La reestructuracién deberd tener en cuenta dos nuevas rea-
lidades en esta regién. En primer lugar hay que mencionar
la descentralizacién, que claramente se traduce en nuevas
responsabilidades para los ministerios. La otra es la impor-
tante funcién que cumple el sector privado en la educacién
de la regién y la necesidad de que los ministerios sean con-
vertidos de “ministerios de educacién ptiblicos” en “minis-
terios de educacién”. Sin este cambio de orientacién, las
autoridades encargadas de formular las politicas de educa-
cién en la regién se privardn de una completa gama de
opciones de politica eficaces en funcién de los costos.

Por dltimo, es probable que las mayores ganancias en
eficiencia que generen las reformas institucionales proven-
gan de las universidades piblicas e instituciones de capaci-
taci6én vocacional financiadas por impuestos sobre las némi-
nas. Ambos tipos de instituciones normalmente tienen una
administracién deficiente y cuentan con pocos incentivos
para mejorar su calidad o eficiencia. Ambos tienen una sig-
nificativa autonomia, lo que significa que las politicas de
reforma mds productivas serdn aquéllas orientadas a pro-
porcionar los incentivos correctos.

EBstas politicas exigirdn un mayor gasto publico en edu-
cacién, al menos en el corto plazo. En principio, algunos

paises de la regién podrian financiar estas politicas (1) rea-
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signando el gasto pablico de la educacién superior 2 la
basica (2) abordando de inmediato los problemas de profe-
sores fantasmas y excesivos gastos administrativos generales
y (3) introduciendo reformas de mercado. Sin embargo, la
reasignacién de recursos de la educacién superior a la bdsica
a menudo es dificil en términos politicos. Asi, cuando los
recursos disminuyeron durante la década pasada, la partici-
pacién del gasto publico en educacién destinada a la educa-
cién superior de hecho aumenté?!. La utilizacién del gasto
publico en este nivel se podria disminuir en el largo plazo,
si se estimula la prestacién y calidad de las instituciones pri-
vadas postsecundarias y se crean mercados de capital para
cubrir los costos de la matricula privada y publica. ‘Asi-
mismo, las cifras sobre las reformas de mercado, desde cer-
tificados hasta incentivos financieros por el desempefio,
indican que estas reformas afectan de manera positiva tanto
la calidad como la eficiencia, pero estos efectos no son de
envergadura ni inmediatos??. Por lo tanto, es necesatio que
en el corto plazo los sectores piiblicos de la regién procuren

recursos para el gasto en educacién primaria.

2. Salud

Durante 1994, el gasto pablico y privado en salud repre-
senté mas del 7 por ciento del PIB de la regién, o aproxi-
madamente US$234 por persona. Este gasto difiere signifi-
cativamente a través de la regién, fluctuando desde el 10
por ciento del PIB (US$355 por persona) en Argentina a
menos del 3 por ciento (US$12 por persona) en Guatemala.
Sélo los pafses de altos ingresos de la OCDE gastan mids en
salud como proporcién del PIB (9,9 por ciento) y per cdpita
(US$2.329). Las fuentes de esos gastos tampoco son las
mismas que en la regién de América Latina y el Caribe.
Mientras que la gran mayoria de los fondos son piblicos en
los pafses de la OCDE, en esta regi6n sélo cerca del 44 por
ciento de los gastos en salud provienen del sector piiblico y
el 56 por ciento restante proviene de pagos en efectivo o,
cada vez mis, de seguros privados®.

En la mayorfa de los paises de la regidn, los sistemas de
salud tienen varios niveles. Los sistemas de seguridad social
normalmente atienden a los empleados de oficina y sus
familias, a menudo con generosas subvenciones sobre los
ingresos generales y transferencias de los fondos de pensio-
nes. Los ministerios de salud proveen cobertura de calidad
muy diversa a los més pobres. Luego, el sector de salud pri-
vado de la regién provee servicio médico de méxima cali-

dad a las clases supetiores y de menor calidad a los grupos

74

de ingresos menores. Ademds, estdn las farmacias, que a
menudo desempefian una importante funcién en cuanto a
consejos y tratamientos médicos??.

En este contexto, podemos distinguir dos 4reas priorita-
rias para mejorar la calidad y la eficiencia en funcién de los
costos de los servicios de salud dentro de la regi6én. La pri-
mera prioridad es abordar las consecuencias fiscales del cre-
ciente costo de los servicios de atencién de la salud y la
segunda mejorar la eficiencia en la prestacién de servicios de
salud. tanto ptiblicos como privados. Este tiltimo aspecto
requerird medidas para mejorar la estructura de incentivos
de las instituciones de salud piblica, el fortalecimiento de
las normas del sector privado involucrado en los servicios de

salud y una mejor calidad de la enseflanza de la medicina.

a. Implicaciones fiscales de los crecientes costos de los
servicios de salud

Las implicaciones fiscales de los crecientes costos son evi-
dentes. Mds de tres cuartas partes de los presupuestos para
el 4rea se invierten en los servicios de salud (a diferencia de
los servicios de-salud preventiva y pdblica, como vacuna-
cién, educacién para la salud, programas nutricionales y pla-
nificacién familiar) y estos gastos han aumentado en muchos
de los pafses de la regidn, en especial en los paises de ingre-
sos medios. Estos crecientes costos se deben a presiones
publicas por satisfacer las necesidades de salud, lo que a
menudo acarrea prestaciones descontroladas (o la inhabili-
dad de restringir el tipo o dmbito de los servicios) y una
gran disponibilidad de servicios muy costosos, lo que
incluye tratamientos tecnolgicamente sofisticados para las
minorfas. Los esfuerzos por controlar el volumen de las aten-
ciones a través de topes a los servicios o limites a la adquisi-
cién de tecnologia muy cara, no han sido efectivos en la
mayor parte de la regién y el racionamiento de los servicios
normalmente es incondicional, no regulado y aleatorio.

El auge de los programas de reformas de la salud en la
regién refleja la toma de conciencia dentro de los ministe-
rios de hacienda y salud y las instituciones de seguridad
social sobre la imperiosa necesidad de reestructurar el sis-
tema para mejorar la viabilidad y la capacidad de financia-
miento de los servicios de salud. Esfuerzos sistematicos se
han venido realizando en Brasil a mediados de la década de
los ochenta, en Chile en la década de los noventa y en
Colombia en afios recientes. Las actuales reformas en curso
en Costa Rica son muy amplias y Nicaragua est4 realizando

una reestructuracién de la atencién hospitalaria en rodo el
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pais. En estos paises se separaron los sistemas de salud y de
pensién dentro de sus sistemas de seguridad social, como
un paso para poner en orden sus entidades fiscales. Sin
embargo, serd necesario mejorar la eficiencia de los servicios
de salud para reducir el ritmo de crecimiento de los costos

de la atencién de la salud.

b. Mejoramiento de la calidad y eficiencia de los
servicios de salud

Instituciones priblicas relacionadas con los servicios de
salud. La mayoria de los ministerios y sistemas de salud y
seguridad social se financian y prestan servicios a través de
sus propias redes de proveedores de servicios. Estos servi-

cios enfrentan las mismas dificultades que las demds

- empresas piblicas: no son responsables de su gestién, tie-

nen una dotacién de personal rigida y a menudo son muy
ineficientes. La tendencia en los paifses de la OCDE y de
esta. regién que estdn llevando a cabo reformas (como
Argentina, Brasil, Chile y Colombia) es separar el financia-
miento y las prestaciones en dos entidades distintas. Este es
un primer. paso correcto para instaurar los incentivos ade-
cuados. Dentro del sector de salud ptiblica, los hospitales
represenitan una preocupacién especial debido a sus funcio-
nes de liderazgo y de capacitacién y por el hecho de ser un
factor clave en los tratamientos, especialmente en el caso de
la poblacién pobre. El otorgamiento de incentivos por de-
sempefio y productividad, la inversién en una administra-
cién mis sélida, una mejor capacitaci6n e instituciones res-
ponsables de su gestién son partes integrantes - del
programa destinado a mejorar la capacidad y el desempefio
de esas instituciones.

Regulacion del sector privado en los servicios de salud.
Si bien muchos ministerios de salud de la regién ignoran al
sector privado, es innegable que en el futuro deberdn’ pres-
tar una mayor atencién a mejorar la regulacién de este sec-
tor involucrado en la prestacién de los servicios de salud.
Aun en pafses como Brasil, donde el gobierno financia la
atencion a través de proveedores privados y donde més del
70 por ciento de toda la atencidén es privada, existen tensio-
nes y antagonismo entte ambos sectores.

A excepcién de Argentina, Brasil, Chile, Uruguay y
cada vez mds Colombia, el gobierno normalmente no finan-
cia a los proveedores privados. Sin embargo, encontrar
opciones para el financiamiento de estos proveedores en
todos los niveles de atencién deberfa ser prioritario. Es

especialmente importante en el caso de la atencién bésica
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de salud en las 4dreas rurales, donde los programas guberna-
mentales no han sido muy eficaces, pero si lo podrian ser los
programas ejecutados por las ONG. Dado que hay poca
experiencia al respecto, los programas merecen ser llevados
a cabo inicialmente como programas piloto que se puedan
evaluar, para determinar las condiciones que rindan los
méaximos beneficios en este tipo de asociaciones del sector
publico y privado.

Las falencias en la calidad de la prestacién del servicio,
la falta de responsabilidad e imputabilidad de los provee-
dores y la ausencia de derechos de los pacientes son conse-
cuencia de la falta de normas del sistema de salud. Es mads,
la acreditacién de los médicos normalmente es sélo pro
Jorma y las-escuelas dedicadas a la ensefianza de la medicina
no observan ningin sistema de acreditacién, los proveedo-
res no son tesponsables frente a los pagadores o pacientes
y los proveedores institucionales (como hospitales) no
cuentan con ningun tipo de acuerdo de acreditacién. Estos
problemas afectan adn mds a los pobres que a los més aco-
modados, ya que es mds probable que estos dltimos pue-
dan acceder y-pagar la mejor atencién de salud, sin impor-
tar su costo.

Una tendencia comiin en la regién es el rédpido creci-
miento de las instituciones deseguro de salud privadas y el uso
de proveedores privados a través de alguna combinacién de
atencién regulada, seguro de indemnizacién y pagos en
efectivo. Las personas que adquieren éste seguro suelen ser
miembros de las clases medias. En Brasil y Chile, sélo
cerca del 25 por ciento de su poblacién tiene acceso a estos
esquemas de seguro privado. Las obligaciones y el compor-
tamiento de las instituciones de seguro de salud privadas
no estdn reglamentados, lo que estd causando problemas.
Asi por ejemplo, diversos factores han restringido el acceso
a los esquemas de seguro de salud privados ISAPRES) en
Chile. Uno de los factores mds importantes es la compleji-
dad de los contratos que deben firmar los postulantes. Hay
multitud de planes disponibles, con ligeras diferencias de
cobertura y precio. Ademds no existe una terminologia,
definiciones o métodos de fijacién de precios estandariza-
dos entre los contratos. El resultado es que los posibles afi-
liados no entienden las numerosas cldusulas de tales con-
tratos. Estos problemas se agravan porque las ISAPRES
imponen diversas restricciones para acceder a la atencién.
Entre éstas se cuentan cldusulas de exclusién que niegan la
cobertura para determinados servicios médicos (por ejem-

plo, el tratamiento de enfermedades no contagiosas), peri-
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odos de carencia después de la contratacién durante los que
no se prestan servicios y la negativa de cubrir condiciones
preexistentes. Las ISAPRES claramente ofrecen servicios a
la poblacién sana (de bajo riesgo). En efecto, la cobertura
de la poblacién de mayor edad, donde los costos de aten-
cién suelen ser 4 6 5 veces superiores a los de la poblacién
joven, ha sido insuficiente. De hecho, se estima que mds
del 70 por ciento de los afiliados a las ISAPRES tienen
menos de 40 afios y sélo el 2 por ciento tiene 65 afios o
mdas?. Posiblemente se requiera la supervisién y regula-
cién del sector ptblico para expandir la cobertura provista
por los esquemas de segurto de salud y para mantener
estdndares de calidad altos para sus proveedores.
Ensefianza de la medicina. Es fundamental controlar
el niimero de los graduados en medicina y enfermeria y la
calidad de las instituciones de ensefianza de la medicina,
para asegurar la calidad y la eficiencia en funcién de los
costos de los servicios de salud. Los paises de la OCDE des-
cubrieron que el nimero de médicos y su especializacién
imponen una fuerte presién al alza sobre la demanda de
servicios de salud. En muchos paises de la region estd cre-
ciendo tanto el nimero de médicos como de escuelas de
medicina privadas. La sobreoferta de médicos en Argen-
tina, la Republica Dominicana, México y Uruguay, para
nombrar sélo unos pocos, estd generando desempleo entre

los médicos y mayores presiones para su contratacién en el

sector ptiblico. Los médicos con consulta privada también

les es ineficiente (véase el grafico 3.2), generando altos cos-
tos de intermediacién que afectan la competitividad de las
empresas del sector real. Los mercados de capital de la
regi6n siguen siendo subdesarrollados y no logran cubrir
adecuadamente las necesidades de las pequefias y micro-
empresas y del sector rural. Estas deficiencias restringen la
inversién y generan una ineficiente asignacién de los
recursos. Hay dos importantes 4reas que requieren aten-
cién especial para acelerar el desarrollo financiero de la
regién: (1) la competencia y eficiencia del sector bancario
y (2) el desarrollo de mercados bursdtiles y de valores de
renta fija eficientes, Al final de esta seccién se analiza el
aspecto general de la “infraestructura” reguladora de los
mercados de capital, que afecta ambas 4reas.

1. Competencia y eficiencia del sector bancario

En el Capitulo 1 ya se analizaron aspectos relacionados con
la regulacién y la supervisién de los bancos. Sin embargo,
debemos insistir en la importancia que reviste la mayor
competencia, que se traducird en una mayor eficiencia de los
sectores bancarios de la regién. Esta mayor competencia se
puede lograr principalmente (1) reduciendo la participacién
del sector puiblico en el sistema bancario, (2) liberalizando la
participacién de entidades extranjeras en los mercados
financieros nacionales y (3) permitiendo que los organismos

no bancarios compitan en servicios de tipo bancario.
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mantienen entre un 30 y un 50 por ciento de los activos
bancarios totales®®. Dado que estos bancos compiten por
los depésitos del sector privado sin estar sometidos a las
fuerzas del mercado, operan de manera menos eficiente y se
involucran en actividades crediticias mds riesgosas que los
bancos privados. Los bancos estatales ademds afectan las
facultades de fiscalizacién, control y ejecucién y la autori-
dad moral de las entidades supervisoras de entidades finan-
cieras, porque si no cumplen con las exigencias regulato-
rias, a menudo no se ven expuestos a clausuras u otras
consecuencias, a diferencia de los bancos privados.

Como se sefiala en el Capitulo 1, en respuesta a la crisis
de 1995, Argentina establecié un programa de reestructu-

racién del sistema bancario que incluyé medidas para

pacienites sin exponerlos a riesgos y q
medicina proporcionan, como minimo,
dios bésico a sus alumnos. Estas reforma:
mencionadas en relacién a la educaci
demuestran lo mucho que queda por h
calidad del capital humano de la regién
mos afios.

D. Desarrollo de mercados financ
eficientes

El costo del capital sigue siendo muy a
América Latina y el Caribe. En cambio,
mercados financieros es baja, aun para lo

pafses en desarrollo. La operacién de lo




enfrentar el problema de varios bancos estatales que tenfan
una elevada cartera de créditos morosos. De hecho, los prés-
tamos morosos de los bancos privados totalizaban cerca de
un 9 por ciento de todos los préstamos de 1994, mucho
menos que el 25 por ciento en el caso de los bancos estata-
les. Hasta la fecha se han cerrado o privatizado varios ban-
cos provinciales. Sin embatgo, en Argentina mds del 33 por
ciento de todos los créditos atin correspondian a las institu-
ciones financieras piblicas a principios del afio 1997, a dife-
rencia del 43 por ciento en septiembre de 1995.

Brasil es un ejemplo de los problemas de eficiencia que
genera la presencia de los bancos estatales. En octubre de
1996, la relacién entre préstamos atrasados y en liquidacién
(deducidas las reservas) y préstamos rotales de todos los ban-
cos piblicos federales, una relacién que proporciona un
mejor indicador de solvencia, fue de un 23,3 por ciento. En
el caso de los bancos pablicos estatales, esta relacién fue de
casi 9 por ciento. Sin embargo, los bancos privados brasile-
flos tenian una relacién de sélo 2,3 por ciento. M4s revela-
dores atin son los estados financieros recién publicados (e
incompletos) de Banespa (Banco del Estados de Sio Paulo),
el banco estatal de mayor tamafio de Brasil. A pesar de los
esfuerzos desplegados en los dltimos afios por expandir las
operaciones crediticias al sector privado, aproximadamente
el 90 por ciento de sus préstamos a clientes se otorgaron al
estado de S3o Paulo y sus filiales operativas. Aun mds, la car-
tera relativamente pequefia de préstamos al sector privado
que tenfa Banespa era de mala calidad. En conjunto, los
bancos piblicos federales y estatales de Brasil representan
casi el 50 por ciento de los activos bancarios totales, a pesar
de un reciente programa destinado a privatizar y/o reestruc-
turar los bancos priblicos del pafs.

Muchos paises de América Central siguen teniendo ban-
cos ptiblicos relativamente grandes. En algunos casos, como
en Honduras y Nicaragua, estos bancos cumplen una funcién
de desarrollo. En Costa Rica, en cambio, los bancos ptblicos
todavia estdn involucrados en los aspectos mds tradicionales
de las funciones bancarias comerciales. Evidentemente, toda-
via hay un amplio campo para la privatizacién del sector

financiero en muchos de los paises de la regi6n.

b. Liberalizacion de la competencia extranjera en los
servicios bancarios

Para aumentar la competencia extranjera, se requieren dos
medidas. En primer lugar, al eliminar las restricciones a los

flujos de capital se permite que los prestatarios internos
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busquen fondos en el extranjero a un menor costo, lo que
aumenta la competencia con los bancos nacionales. En
segundo lugar, al liberalizar la inversién extranjera directa
y los regimenes de propiedad extranjera, se aumenta la
competencia interna en los sectores bancarios.

Una vez que se liberaliza la cuenta de capital, es proba-
ble que los prestatarios més solventes puedan acceder a los
mercados de capital internacionales y por ende, aumentar la
competencia en este segmento del mercado nacional. Sin
embargo, como ya se sefialaba en el Capitulo 1, la liberali-
zacién de la cuenta de capital de la balanza de pagos puede
crear ciclos de auge y caida asociados a flujos de capital
inestables. La cuenta de capital por ende se deberia libera-
lizar de manera gradual, a fin de no agravar la vulnerabili-
dad financiera ante los flujos de capital.

Como ya se mencionaba en el Capftulo 1, la liberaliza-
cién de la inversién extranjera directa y de los regimenes de
propiedad extranjera puede ayudar a disminuir la fragili-
dad global de los sectores bancarios. Ademds, una mayor
presencia de bancos extranjeros puede estimular la eficien-
cia, obligando a los bancos nacionales a competir con los
bancos extranjeros. Se ha avanzado algo en la liberalizacién
de la competencia extranjera, pero todavia queda mucho
por mejorar en varios paises de la regién.

En México, por ejemplo, se ha permitido que 90 nuevas
instituciones financieras, entre ellas 18 bancos comerciales
y 10 grupos financieros, operen en el mercado nacional
desde la aplicacién del TLC en 1994. La posterior crisis
financiera mexicana condujo a nuevas reformas en la regu-
lacién de la inversién extranjera. Para los bancos de propie-
dad nacional, un dnico individuo o empresa no puede ser
duefio de més del 10 por ciento del capital accionario de un
holding financiero o de un banco comercial, a diferencia del
5 por ciento antes de la reforma. En el marco de las leyes
anteriores, los no nacionales no podfan poseer mds del 30
por ciento del capital con derecho a voto de un holding
financiero, banco comercial o empresa bursatil nacional.
Esta disposicién muestra la desconfianza que se tenia en
México a la propiedad extranjera en el sector financiero. En
este momento, individuos o empresas extranjeros pueden
poseer hasta un 49 por ciento del capital con derecho a voto
de una entidad mexicana. En febrero de 1995 se hizo una
importante enmienda a la ley mexicana, para permitir que
la Secretarfa de Hacienda renunciara a los limites fijados a
la participacién en el mercado establecida en el TLC (que

“limitaban dicha participacién a un 15 por ciento en el afio
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2000 y al 30 por ciento en el afio 2004). Para estimular a
instituciones extranjeras de gran capital a fusionarse o
absorber bancos mexicanos existentes, las leyes permiten
que los bancos extranjeros compren una participacién
mayoritaria de los bancos mexicanos. La tinica limitacién es
que la participacién de mercado del banco controlado por
la entidad extranjera no sea superior al 6 por ciento. Sin
embargo, las tenencias de los bancos extranjeros todavia no
pueden superar el 25 por ciento de los activos totales del
sistema bancario?.

La participacién extranjera en los mercados bancarios
nacionales sigue siendo muy baja en otros paises de la
regién. En un reciente estudio publicado por el Instituto de
Economia Internacional, se muestra que las filiales extran-
jeras poseen menos del 10 por ciento de los activos banca-
rios en Brasil, menos del 5 por ciento en Colombia y menos
del 2 por ciento en Venezuela®®. En el futuro, los pafses de
la regién deberdn facilitar la competencia extranjera dentro
del sector bancaric. Sin embargo, aun en paises como
Argentina, donde el sector bancario estd abierto a la inver-
si6n extranjera directa, la existencia de bancos estatales ha
inhibido dicha inversién en el sector bancario, posible-
mente porque se estima que los subsidios estatales implici-
tos limitardn las utilidades del sector privado. Comproba-
ciones como é&stas sirven de base al punto de vista de que
una mayor eficiencia interna de los sectores bancarios nacio-
nales significa que hay que avanzar en diversos frentes.

c. Competencia con entidades no bancarias

Los paises de la regién de América Latina y el Caribe debe-
rén estimular aun més la competencia en los servicios finan-
cieros permitiendo que las instituciones no financieras par-
ticipen en las actividades de captacién y colocacién de
fondos. Datos del Banco de Pagos Internacionales indican
que el porcentaje de los activos totales de las instituciones
financieras bancarias y no bancarias mantenidas por el sec-
tor bancario en 1994 era de un 98 por ciento en Argentina,
97 por ciento en Brasil y 92 por ciento en Venezuela. Por
otra parte, el sector bancario chileno sélo mantenia el 62
por ciento de los activos financieros totales y en Corea,
Malasia y Tailandia las participaciones de los bancos eran
de un 38, 64 y 75 por ciento, respectivamente. Este predo-
minio de los bancos en las actividades de colocacién y cap-
tacién de fondos limita tanto el nivel como la eficacia de la
inversién en los pafses de la regién, donde los sectores
financietos ain estdn poco desarrollados?.
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2. Desarrollo de mercados bursétiles y de valores de
renta fija eficientes

A pesar de la importancia del sector bancario y de la aten-
cién que se le ha prestado como consecuendia de la crisis
por la que atraves6, los mercados de capitales ya.absorben
la parte mayor de los ahorros financieros.” En febrero de
1997, el valor de las acciones en las bolsas de los siete pai-
ses mds grandes de América Latina fue estimado en aproxi-
madamente US$543.000 millones, una cifra muy superior
a los depésitos bancarios. Si bien no disponemos de datos
sobre el mercado de valores de renta fija, se estima que el
valor total de 1as acciones y bonos en circulacién representa
casi dos tercios del ingreso anual total de la regién (o pro-
ducto nacional bruto [PNB]) y bastante mds del doble de
los depésitos bancarios de estos paises. Ademds se espera
que los mercados de capitales crezcan con mayor rapidez
que los bancos, porque los mercados de valores y los inter-
mediarios (como por ejemplo compafifas de seguros, fondos
de pensiones, fondos mutuos, bancos de inversién, consor-
cios de colocacién y agencias de clasificacién) todavia estdn
menos desatrolladas en términos generales que el sector
bancario. Dado su actual tamafio y el crecimiento esperado,
los mercados de capitales y los intermediarios generardn efi-
ciencias en términos de intermediacién que son fundamen-
tales para la acumulacién del ahorro y la inversién.

Las politicas gubernamentales de gestién de la deuda a
menudo producen un mercado de valores de renta fija frag-
mentado y carecen de una curva de rendimientos de refe-
rencia para los mercados de valores privados. Existen varios
impedimentos reglamentarios y de tributacién para la emi-
sién de valores respaldados por garantfa de activos. Si bien
en muchos pafses se estdn implementando reformas al sis-
tema previsional, se requieren grandes esfuerzos para impe-
dir la desincentivacién de la competencia y la eficiencia en
la gestién de valores de tamafio considerable. Aun cuando
se han logrado avances significativos en la reglamentacién
de los fondos mutuos y agentes aseguradores, se necesita
mucho miés antes de que este tipo de intermediarios pue-
dan cumplir una funcién significativa en los sectores finan-
cieros de la regién.

Los costos de transaccién directos, como por ejemplo las
comisiones de cotretaje, son sélo uno de los factores que afec-
tan la eficiencia de la intermediacién en los mercados de
capitales. De mayor importancia son aspectos como la ines-
tabilidad de los precios, eficiencia de los mecanismos de
liquidacién, transparencia, volumen, liquidez, oportunida-
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des de diversificacién, asesorfa profesional en las inversiones,
puntos de referencia para la fijacién de precios y servicios de
clasificacién de valores. El perfeccionamiento de estos aspec-
tos aumenta los precios de los valores y disminuye el costo
del capital. Los esfuerzos desplegados por los pafses de la
regién en este dmbito deberdn centrarse en la siguiente

agenda de problemas y en las formas de resolverlos.

a. Mercados bursdtiles y de valoves de renta fija
Durante mucho tiempo, los metcados bursdtiles de Amé-
rica Latina adolecieron de hiperinflacién y de impuestos y
restricciones excesivos o discriminatorios tanto en la emi-
sién como en la transaccién de tftulos no bancarios (como
por ejemplo acciones, bonos, instrumentos negociables a
corto: plazo) y, en términos mds generales, en la colocacién
privada de titulos. Estos mercados normalmente son poco
profundos en cuanto al niimero de empresas registradas
(aun grandes empresas industriales pertenecientes a con-
glomerados a menudo no cotizan en la bolsa), a la emisién
de nuevos valores, la liquidez y concentracién. Asi por
ejemplo, en el Capitulo 2 se'indicaba que durante la década
de los noventa, las diez acciones mds importantes cotizadas
en las bolsas mds grandes de la regidn constitufan en pro-
medijo el 50 por ciento de la capitalizacién total del mer-
cado. En los paises de Asia oriental, esta cifra era de apro-
ximadamente un 34 por ciento en 1995. Evidentemente no
hay una cultura bursitil en América Latina, donde la
norma son las empresas familiares y el control excesivo. El
desarrollo de mercados bursitiles vigorosos es especial-
mente importante hoy en dia, ya que es muy probable que
las inversiones de cartera representen la parte mds dindmica
de los flujos de capital durante la préxima década.

Para profundizar los mercados bursitiles y convertirlos
en fuente importante de un nuevo financiamiento empresa-
rial, es necesario prestar atencién a cuatro grandes dreas. En
primer lugar, se deben reducir algunos impuestos. Si bien
fueron eliminados gran parte de los impuestos directos
sobre el volumen de las operaciones y de sellos en los prin-
cipales pafses de la regi6n, ain queda por disminuir la
doble tributacién sobre las ganancias del capital, al igual
que el impuesto sobre dividendos. Ademds, se deben redu-
cir los impuestos directos sobre el “patrimonio” en algunos
paises, como Uruguay. En segundo lugar, se puede fortale-
cer la capitalizacién del mercado, la liquidez y una cultura
bursitil promoviendo la enajepacién de grandes activos

estatales, particularmente en los sectores extractivos y de
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empresas de servicios pdblicos. Tercero, es necesario libera-
lizar considerablemente la reglamentacién de los fondos de
pensién y fondos mutuos para permitir una mayor inver-
sién bursdtil. Por dltimo, existe claras evidencias que apun-
tan a graves deficiencias tanto en la calidad de la gestiéon
empresarial como en la proteccién de la participacién
minoritaria en muchos pafses de la regién. Entre ellos,
México es el ejemplo mds evidente®.

En relacién a los mecanismos de mercado y de intercam-
bio comercial, la mayorfa de los mercados regionales estdn
comenzando a adoptar modernos mecanismos comerciales y
de liquidacién. Sin embargo, es necesario perfeccionar atin
mds las dreas de entrega no material, disposiciones de cus-
todia y normas de prudencia de los mercados de valores
(derivados, contratacién em bolsa con informacién privile-
giada, ejecucién al mejor precio, adecuacién corredor-
capital y autorregulacién). Entre los pafses de América
Central y el Caribe, -es necesario desarrollar mercados de

valores subregionales.

b. Valores respaldados por garantia de activos

El desarrollo del mercado de valores respaldados por garan-
tfa de activos (ABS en su sigla en inglés) promete grandes
beneficios para la regién. Dicho desarrollo puede aumentar
significativamente la fuente de fondos a largo plazo, la
competencia en la provisién de préstamos para la vivienda
y el financiamiento para infraestructura y otros préstamos
del sector bancario. Ademds, puede reducir substancial-
mente los altos costos de intermediacién financiera de las
hipotecas y otros productos bancarios. Normalmente, el
patrimonio inmobiliario representa entre 1,5 y 3 veces el
PNB de los paises de la regi6n. La vivienda es una inver-
sién de capital a muy largo plazo. Por lo tanto, el alto costo
de financiamiento de una vivienda (entre 10 y 15 por ciento
en términos reales en algunos pafses durante los Gltimos
afios) significa la masiva pérdida de bienestar. Sin embargo,
hay enormes posibilidades de reducir los costos de interme-
diacién a través de titulos con garantia hipotecaria y otras
medidas de perfeccionamiento del mercado. Si se dismi-
nuye el margen de intermediacién financiera y se propor-
cionan documentos de primera clase, los valores respalda-
dos por activos pueden aumentar considerablemente la
inversién al por menor en mercados de instrumentos de
renta fija a largo plazo. Por ltimo, dichos instrumentos se
adaptan bastante a las carteras de los fondos de pensiones,

compafifas de seguros de vida y de jubilacién y fondos




LA LARGA MARCHA: UNA AGENDA DE REFORMAS PARA LA PROXIMA DECADA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

mutuos de renta fija; sin estos instrumentos, el desarrollo
de estos inversionistas institucionales se verd seriamente
restringido.

Argentina y Chile ya han aplicado importantes reformas
a la estructura legal de los ABS. Otros paises deben seguir
este ejemplo para mejorar sus marcos legales actualmente
inadecuados, reducir los altos costos de las restricciones y
las limitaciones a las transferencias que pesan sobre los acti-
vos subyacentes, eliminar las dificultades relacionadas con
las garantfas y racionalizar la tributacién multiple y de-

sigual sobre este tipo de instrumentos.

c. Obligaciones del Estado

La emisién global de bonos piblicos siempre se debe regir
por parimetros fijados por politicas fiscales y monetarias
responsables. Sin embargo, y siempre en el marco de dichos
pardmetros, una gestién programitica y de largo alcance de
la deuda pdblica puede generar importantes beneficios
tanto para el Estado como para los mercados financieros.
Dicha gestién debe implicar el mantenimiento de curvas de
rendimiento pablico dentro de una cierta estructura de
vencimientos, la colocacién regular de deudas en el
miéximo plazo de vencimiento para mantener la liquidez de
las transacciones secundarias, la seleccién de subastas de
efectos pablicos u otros criterios de colocacién transparen-
tes y el mantenimiento de un mercado grande y razonable-
mente activo en bonos del Tesoro para permitir el desa-
rrollo de otros instrumentos del mercado monetario, como
instrumentos negociables a corto plazo. En la regién, la
administracién de la deuda publica se rige fundamental-
mente por necesidades de flujo de caja y consideraciones de

costos a corto plazo.

d. Gestion financiera de los municipios

Ya se ha dicho que la agenda de reformas de la regién de
América Latina y el Caribe es muy amplia. Incluye raciona-
lizar la generacién y el gasto de los ingresos subnacionales,
mejorar los mecanismos de participacién en los ingresos y
promover la responsabilidad fiscal y la rendicién de cuentas
a niveles subnacionales. Estos gobiernos locales ademds tie-
nen la gran responsabilidad de proveer los servicios de
infraestructura. También es necesario frenar el financia-
miento local irresponsable por parte de bancos municipales
o provinciales. En aquellos lugares donde existe una res-
ponsabilidad fiscal y control prudente estables, los objeti-

vos de inversién subnacional se pueden satisfacer acce-
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diendo a los mercados financieros privados y sin garantfas
del gobierno central, quedando sujetos a la disciplina del
mercado en términos de calificaciones y mecanismos de
debida diligencia’!.

e. Fondos de pensiones

En paises como Argentina, Bolivia, Chile, Colombia,
México, Pertt y Uruguay ya se han emprendido importantes
reformas de sus sistemas de pensiones; la tarea atin estd pen-
diente en Brasil y en el resto de los paises de la regién. Sin
embargo, las reformas al estilo de las realizadas en Chile en
el largo plazo no necesariamente maximizan el patrimonio
pata la jubilacién. De hecho, estas reformas tienden a pro-
mover carteras similares en todos los fondos de pensiones,
altos costos de comercializacién, una falta de competencia
entre los fondos y otras administradoras de dinero y comi-
siones desproporcionadamente altas durante los primeros
afios de su aplicacién®?. Dado que los fondos de pensiones
manejan grandes cantidades de dinero durante mucho
tiempo, incluso deficiencias y pérdidas de rendimiento
pequefias pueden causar grandes mermas en el patrimonio
de jubilacién. Por lo tanto, gran parte de la reglamentacién
de los fondos de pensién debe apuntar a asegurar que el sis-
tema funcione para el beneficio a largo plazo de sus afiliados.

[- Fondos mutuos

Los servicios de los fondos mutuos son importantes porque
movilizan los ahorros, diversifican los riesgos, proporcionan
un manejo profesional del dinero, facilitan la inversién
extranjera y posiblemente mejoran la calidad de la gestién
empresarial. Estos servicios tienen un especial valor en los
mercados inestables y poco liquidos de la regién, los que
sufren de problemas relacionados con la contrataciéon en
bolsa con informacién privilegiada, informacién pablica y
debida diligencia, tienen mecanismos de intercambio inefi-
caces y dificultades por el creciente intercambio regional y
la cotizacién cruzada de valores. Los fondos mutuos tam-
bién pueden proveer los tan necesarios servicios de gestién
de inversiones a los fondos de pensién y de sociedades,
compafifas de seguro y fondos fiduciarios que no tienen
tales capacidades de gestién. A través del acceso al por
menor a productos financieros al por mayor, innovaciones
tecnoldgicas y competencia directa para los depositantes,
estos fondos aumentan la competencia y la eficiencia del
sector financiero. En la regién, el crecimiento-de los fondos

mutuos se ve obstaculizado por mercados nacionales peque-




flos (especialmente en América Central), por su exclusion
del manejo de los ahorros forzados (tal como las contribu-
ciones obligatorias a los fondos de pensién), la restriccién a
la inversién que favorece a los bancos, las restricciones a los
proveedores y la inversién extranjera, y los consiguientes
altos costos de intermediacién, y el pequefio tamafio del

Sector mismo.

g. Seguros

El sector de seguros de esta regién tiene posibilidades de
crecer significativamente. Las primas y activos globales son
bajos de acuerdo a los estdndares internacionales. En
muchos de los paises de la regién, el sector de seguros de
vida fue destruido por la hiperinflacién de la década de los
ochenta y el seguro de jubilacién, un producto relativa-
mente nuevo, estd cobrando mds importancia a medida que
se privatizan los fondos de pensién. El seguro de jubilacién
y vida mixto requiere una acumulacién considerable de
activos financieros y por ende tiene significativas conse-
cuencias para los mercados de valores. Las compaiiias de
seguro normalmente son importantes tenedores de obliga-
ciones del Estado y bonos de empresas a largo plazo, valo-
res respaldados por garantia de activos, instrumentos nego-
ciables a corto plazo y bonos del tesoro. Por lo tanto, su
expansién es vital para agregar profundidad y liquidez a los
mercados de valores de la regi6n. A través de rentas anua-
les variables, el sector de seguros tamb\ién puede elevar los
ahorros y llevar la competencia y eficiencia al manejo de los

ahorros para la jubilacién.

3. Infraestructura del mercado financiero

La debilidad del marco institucional y legal en torno a los
préstamos con caucién es particularmente evidente en la
regi6n. Hacen falta reformas que perfeccionen los mecanis-
mos para otorgar participaciones garantizadas tanto en los
bienes muebles como inmuebles. Los prestatarios necesitan
tener la capacidad de crear prendas con fuerza juridica sobre
los bienes para garantizar un crédito. Por su parte, los pres-
tamistas deben contar con procedimientos confiables y
oportunos para tecuperar los bienes gravados en caso de
incumplimiento. Un complemento esencial de este proceso
es un sistema eficiente para registrar la participacién de un
acreedor en los bienes gravados. En la regién, el actual pro-
ceso para garantizar el crédito es demasiado engorroso y, en
muchos casos, excesivamente caro. Otra situacién que

atenta contra la instauracién de un marco legal e institucio-

81

PRIORIDADES ESTRATEGICAS PARA ACELERAR EL CRECIMIENTO

nal adecuado son las deficientes agencias de informaci6én
sobre solvencia crediticia y organismos de clasificacién. En
suma, el marco legal y reglamentario que rige los derechos
de propiedad y el cumplimiento de los contratos es menos
desarrollado que el de algunos paises industrializados, lo
que dificulta la capacidad de prediccién y orientacitén a
largo plazo del comportamiento de las inversiones.

En términos més generales, la “infraestructura” es un
componente importante del desarrollo del sector financiero.
La infraestructura del mercado estd compuesta por los sis-
temas e instituciones que promueven la seguridad y la efi-
ciencia de los medios de pago y que facilitan la transaccién
y custodia de los valores. En general, la eficiencia de esta
infraestructura atin es muy baja incluso en los mercados de
capitales mds desarrollados de la regién4. En los pafses
industrializados, el nimero promedio de dias usados para
cobrar dividendos varfa entre dos y menos de uno. El pro-
medio de dfas en Perii y Venezuela en 1995 fue de aproxi-
madamente 15. Asimismo, en la mayoria de los mercados
desarrollados, los valores se vuelven a registrar inmediata-
mente. Si bien esto se demora sélo entre uno y dos dfas en
Argentina, Brasil, Pert, o México, en promedio tarda mds
de 21 dias en Venezuela. Es necesario implementar gra-
dualmente las recomendaciones presentadas en la iniciativa
del Grupo de los Treinta (G-30) de 1989, actualizadas en
los talleres de la International Society of Securities Admi-
nistrators (ISSA - Sociedad Internacional de Administradoves de
Valores) de 1995, respecto a los procedimientos de entrega
versus pago, los mecanismos de compensacién y liquida-
cién y los sistemas centrales de custodia.

La ampliacién del crédito se ve gravemente entorpecida
por una inadecuada proteccién de los derechos de los acre-
edores en toda la regién y particularmente en México®.
Hay varias deficiencias graves en las leyes que rigen las
garantias prendarias y en los requisitos y procesos de regis-
tro en toda la regién. Los notarfas constituyen un grupo de
presién muy poderoso en muchos paises y cobran altas
comisiones que no guardan relacién con los servicios que
prestan y que no conducen a una mayor intermediacién
financiera. También es necesario desarrollar el marco legal
y los incentivos para aumentar el uso de las agencias de
informacién sobte solvencia crediticia y al mismo tiempo
mejorar la proteccién del consumidor y las normas de equi-
dad en los informes sobre la propia situacién financiera de
los negocios. En resumen, la agenda de reformas para la cre-

acién de sistemas financieros vigorosos es altamente com-
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pleja y especializada y su desarrollo tardard mucho tiempo
en la mayoria de los paises de la regién.

Como se ha hecho evidente a partir del andlisis de esta
seccién, la proteccién de los derechos de propiedad, el cum-
plimiento de los contratos y en general, el entorno legal y
reglamentario, son factores importantes para el desarrollo
de los mercados financieros. Tanto el perfeccionamiento de
estos mercados como la disponibilidad del crédito se ven
inhibidos o gravemente restringidos cuando el depositante
o el prestamista no estdn protegidos legalmente. En
muchos paises de la regién, los procesos judiciales para
decomisar los bienes en garantia son tremendamente lentos
y no siempre aseguran resultados confiables. El desarrollo
de un financiamiento de la vivienda a largo plazo, basado

tanto en hipotecas o en mecanismos de titularizacién, para

dar sélo un par de ejemplos, se ve a menudo completa-..

mente inhibido por las deficiencias del entorno legal y
reglamentario. Ademds, otro elemento de importancia
clave para el desarrollo de los mercados financieros son las
leyes de quiebras. En la siguiente seccién se analizardn los
problemas que de manera mds general afectan el entorno

legal y reglamentario de la regién.

E. Mejoramiento del entorno legal y reglamentario
La reciente experiencia de las economfas en transicién de
Europa oriental ha servido para entender la importancia
que tienen los derechos de propiedad para el funciona-
miento (e incluso la existencia) de cualquier mercado y, de
manera més general, para el desarrollo del sector privado®®.
Al mismo tiempo, el ripido aumento de la investigacién en
economia institucional y de la informacién ha proporcio-
nado las bases teéricas necesarias para mejorar nuestra com-
prensién y capacidad para disefiar instituciones y normas
adecuadas®’. En las siguientes pdginas se analizardn unos
pocos conceptos fundamentales que son ttiles para enten-
der los requisitos para el disefio de reglamentos eficientes.
Ademds, se abordaran temas relacionados con

1. la proteccién y cumplimiento de los derechos de pro-

piedad y los contratos,
2. la eliminacién de reglamentos “innecesarios”,
3. la liberalizacién de los mercados laborales en la
region,
4. el cumplimiento de las leyes de competencia y

)

el perfeccionamiento de las normas que facilitan la
participacién del sector privado en los servicios socia-

les y en la infraestructura.
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1. Costos de transaccion e informacién asimétrica
Los costos de transaccién y la informacién asimétrica son
dos conceptos importantes para el disefio de marcos legales
y reglamentarios adecuados. Los costos de realizar transac-
ciones comerciales en una economia incluyen los “costos de
medir los atributos del valor de lo que se estd intercam-
biando y los costos de proteger los derechos de propiedad y
supervisar y hacer cumplir los contratos”?®. En otras pala-
bras, para averiguar el valor econémico adecuado de cual-
quier transaccién se necesita informacién tanto sobre la
calidad de las materias primas-utilizadas para producir un
determinado bien o servicio, como sobre la probabilidad de
que la transaccién sea respetada en el momento en que se
deba formalizar el pago. Mds atin, cuando no existen-mer-
cados de futuros o éstos son incompletos y cuando la reco-
pilacién de toda la informacién pertinente resulta ¢ostosa,
lo que normalmente sucede en el mundo “real”, se torna
imposible llevar a cabo transacciones sin costos. En este
contexto, los distintos agentes econémicos tendrin dife-
rente inférmacién sobre la calidad de los productos y mate-
rias prir/nas (incluyendo la fuerza laboral) y por ende, per-
cepciones diferentes sobre la viabilidad de una transaccién
comercial.

La existencia de mercados incompletos y de informacién
asimétrica a menudo se usa como argumento para justificar
la intervencién estatal en la economia. Sin embargo, Joseph
Stiglitz opina que “esta presencia de fallas, si bien reduce
nuestra confianza en la eficiencia de las soluciones que
ofrece el mercado, también reduce nuestra confianza en la
capacidad- del Estado para corregirlas®. Por lo tanto, el
disefio institucional enfrenta el desafio de crear leyes y
reglamentos que disminuyan los costos globales de las
transacciones y con ello expandan el volumen y la diversi-
dad de los bienes y servicios que se producen en una econo-

mia-en desarrollo. La reduccién de los costos de transaccién

-exige tanto una disminuci6én de las cargas creadas por una

regulacién “innecesaria”, como el desarrollo de normas
“eficientes” o basadas en los incentivos para poder superar
los obstdculos que implica la informacién asimétrica y los
mercados incompletos.

Tanto la reduccién de los costos de transaccién como la
proteccién de los derechos de propiedad son temas relacio-
nados con el disefio y el cumplimiento de los marcos lega-
les y reglamentarios. El cumplimiento de dichos marcos a
su vez depende de! disefio de las instituciones. En este

informe se han separado mds o menos arbitrariamente los




temas de disefio institucional y ejercicio de la autoridad;

este iltimo tema se analiza en la Seccién F.

2, Derechos de propiedad y seguridad de los contratos-
El nivel de la inversién, la innovacién y de las transaccio-
nes comerciales serd bajo si quienes ahorran, innovan y se
involucran en negocios no cuentan con upa certeza razona-
ble de que recogerin los frutos de su esfuerzo. Unos pocos
ejemplos son suficientes para resaltar la crucial importancia
que tiene la proteccién de‘los derechos de propiedad. El
otorgamiento y registro adecuado de los titulos de propie-
dad resultan esenciales para que los mercados crediticios,
de la vivienda y de propiedades funcionen de manera nor-
mal, especialmente en los pafses en desarrollo donde los
mecanismos crediticios se basan en gran medida sobre los
bienes rajces a modo de garantfa. Por lo tanto, son crucia-
les para el desarrollo dindmico y-eficiente de los sectores
agricolas, de la vivienda y financieros y, en general, de la
pequefia empresa. Ciertamente, la escasa capacidad de
hacer valer sus titulos de propiedad es uno de los impedi-
mentos mas graves que enfrentan grandes grupos-de micro-
empresarios y pequefios productores agricolas para acceder
a los sectores financieros. Los complicados procedimientos
legales y reglamentarios, junto con una proteccién inade-
cuada de los derechos de propiedad, han contribuido al
desarrollo de la “informalidad” en las relaciones comercia-
les en muchos pafses de la regién.

Los derechos de propiedad intelectual necesitan un disefio
apropiado para fomentar la transferencia tecnolégica y la
innovacién. Algunos instrumentos para proteger la propie-
dad intelectual, como las patentes por ejemplo, de hecho
proporcionan derechos monopdlicos para adquirir conoci-
mientos durante el perfodo que dura la proteccién. Por
consiguiente, los beneficios a largo plazo de esta “alta” pro-
teccién a la propiedad intelectual en-los pafses en desarrollo
depende en gran medida de la capacidad del pais.de inno-
vat, lo que a su vez depende de la calidad de su capital
humano. Durante la década de los noventa, algunos pai-
ses de esta regién mejoraron sus sistemas‘de propiedad
intelectual. México se convirti6 en lider de la regién en este
tema desde su ingreso al TLC, el que también cubre los
derechos de propiedad intelectual. Después de un amplio
debate parlamentario que reconocié los beneficios de una
proteccién adecuada.en este sentido, Brasil en 1996 imple-
menté una-nueva ley de proteccién a la propiedad intelec-
tual. Bsta ley protege los productos farmacéuricos durante
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20 afios y asegura la “proteccién durante la tramitacién” de
los productos médicos que estdn siendo sometidos a: prue-
bas. Se otorgé una proteccién similar a los productos ali-
menticios y quimicos. Los requisitos exigidos por la nueva
ley de Brasil exceden aquéllos dispuestos en el acuerdo
sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual
Relacionados con el:Comercio (TRIP, su sigla en inglés),
que forma-parte del Acuerdo de la Organizacién Mundial
del Comercio.. Ademds, ‘esta ley los pone en vigencia antes
de la fecha programada para este efecto. Muchos paises de
la regién atin deben adaptarse a los TRIP ¥ el tema est4 en
la agenda de la cumbre de las Américas.

3. Reduccion de reglamentaciones:

En muchos pafses de'la regi6n aiin se imponen reglamenta-
ciones econdmicas, sociales y de tramitacién innecesarias.
Las regulaciones. econémicas implican- restricciones sobre
los precios y las- cantidades y-reglas concernientes a la
entrada y salida del mercado para sectores especificos. Las
normativas sociales afectan a una amplia variedad de secto-
res e incluyen reglamentos ambientales, de salud y seguri-
dad publica. Por tltimo, el término “reglamentaciones de
tramitacién” se relaciéna con la administracién guberna-
mental del funcionamiento de los sectores piiblicos y priva-
dos, lo que implica los costos administrativos y los trdmi-
tes tanto para los productores como para los consumidores.
En la prictica, distinguir entre estos tres términos es bas-
tante dificil. En toda la regién es posible encontrar un sin-
niimero de ejemplos anecdéticos de estos tres problemas,
los que se mezclan hasta producir resultados econémicos
ineficientes?’. Sin embargo, un 4rea que claramente
requiere atencién especial -es la regulacién del mercado
laboral, que puede ser el principal impedimento para lograr

un crecimiento mds rdpido y la reduccién de la pobreza®?.

4. Liberalizacién de fos mercados laborales

La creacién de empleos en varios paises de América Latina
y el Caribe ha carecido en general-de brillo, a pesar de que
a partir de mediados de los afios noventa disminuyeron.la
inflacién y aumentaron el crecimiento®®. Si bien la reduc-
ci6n del empleo era un resultado esperado de la: reforma
econémica, también lo era la creacién-de nuevos empleos.
Desafortunadamente, en algunos casos este proceso ha sido
lento y el ritmo- estd muy por debajo de las expectativas a
mediano plazo. Por ahora, es claro que este decepcionante

resultado en muchos de los pafses que se sometieron a la
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reforma se puede atribuir a la falta de cambios en los mer-
cados de factores, particularmente en el mercado laboral.
El ejemplo mds notable de esta situacién lo representa
Argentina entre 1991 y 1994. Durante ese perfodo, la eco-
nomia argentina crecié bastante rdpido, con tasas de creci-
miento promedio superiores al 7 port ciento anual en tér-
minos reales. Empero, la creacién de empleos fue bastante
decepcionante y la tasa de desempleo aumentd del 6,5 por
ciento en 1991 al 11,5 por ciento en 1994. Durante la
recesién econémica de 1995, la tasa aument6 hasta un
17,5 por ciento.

En otros pafses, la relacién entre las distorsiones del
mercado laboral y la creacién de empleos en la economia es
menos clara. Por cierto, el impacto tanto de impuestos
como de reglamentaciones laborales distorsionantes
depende de si éstos son realmente obligatorios y/o efectiva-
mente aplicados. Por ejemplo, en un reciente estudio de los
mercados laborales mexicanos se descubrié que hay muy
pocos trabajadores que ganan realmente el sueldo minimo,
lo que claramente estd demostrando que el sueldo minimo
no es obligatorio en México. Ademds, la tasa del empleo
informal y formal en México ha tendido a subir y bajar
junto con las caidas y repuntes de la coyuntura econémica,
de modo que el sector informal no estd absorbiendo traba-
jadores en los perfodos de recesién del sector formal®. El

_estudio del mercado laboral en México, que usé datos de

encuestas de empleos urbanos, también revelé que el sector
informal mexicano estd copado por pequefios empresarios
que venden bienes y servicios no transables. La informali-
dad de este sector es el resultado de reglamentos e impues-
tos que afectan el establecimiento de las pequefias empre-
sas, mds que de distorsiones en el mercado laboral. Sin
embargo, también es necesario reconocer que el empleo
informal en sf puede rebajar los costos del mercado laboral
y otras distorsiones (para la economfa nacional) si la econo-
mia informal es el resultado del esfuerzo que hacen los tra-
bajadores y pequefios empresarios para evitar impuestos y
normativas costosas®.

A corto plazo, las posibilidades del empleo formal en la
regi6n pueden sin embargo mejorar si se reducen los costos
del empleo®®. Esta reduccién se puede lograr tomando dos
medidas: disminuyendo los impuestos a la némina y otros
costos indirectos del empleo y eliminando las actuales rigi-
deces institucionales que impiden la flexibilidad de los
salarios. Las reformas laborales de unos pocos paises de la

regién permiten aprender algunas ensefianzas. Chile,
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Colombia y Perti expusieron la representacién sindical a la
libre competencia, ampliaron la libertad para organizar sin-
dicatos y redujeron el costo de los despidos (o las incerti-
dumbres relacionadas con los procedimientos). Estos tres
pafses reformaron sus c6digos laborales para restringir el
costo de los conflictos laborales a las partes directamente
involucradas. Perti también reemplazé la tradicién de
negociaciones tripattitas por arbitrajes de “oferta final” y
eliminé la legislacién de seguridad en el empleo. En
Colombia se aprobaron reformas laborales en 1990 que
rigen las condiciones de contratacién, indemnizaciones por
desahucio, costos de despidos, prestaciones sociales (refor-
madas bajo una ley distinta a la de los demds factores men-
cionados), salarios minimos y reglas que rigen la negocia-

c16n colectiva.

5. Leyes de competencia y su aplicacion
Los avances en la privatizacién de las industrias en toda la
regi6n han puesto en el tapete los temas relacionados con la
estructura de los mercados internos?’. Es un hecho cono-
cido que los monopolios y otras formas de estructuras de
mercado no competitivas producen pérdidas significativas
de servicios sociales. Esto es de particular importancia en
economias mds pequefias, donde una o pocas empresas pue-
den dominar fécilmente un pequefio mercado®.

Hasta hace muy poco tiempo, la mayorfa de los paises de
la regién que contaban con leyes de competencia tendian a
centrarse fundamentalmente en la conducta anticompeti-
tiva a nivel internacional (por ejemplo, fijacién de precios y
manipulacién de licitaciones) y mucho menos en la estruc-
tura del mercado (por ejemplo, critetios para las fusiones y
ventas de activos). A falta de leyes sobre competencia, los
gobiernos a menudo usaban los controles de precios y/o las
concesiones de licencias de capacidad para “regular” al sec-
tor privado, lo que se traducia en la aplicacién de distorsio-
nes innecesarias y costosas. La falta de derechos de accién
para los privados (esto es, el derecho de iniciar juicios pri-
vados) impidié exigir el cumplimiento efectivo tanto en
términos legales como prdcticos. Mds atin, los castigos y
multas impuestos por quebrantar los reglamentos por lo
general eran demasiado bajos para actuar como una fuerza
disuasiva.

Sin embargo, a partir de méis o menos 1991, varios pai-
ses (entre ellos Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Jamaica,
México, Panamd, Perit y Venezuela) revisaron sus leyes de

competencia y comenzaron a configurar el marco institucio-




nal pertinente. En la mayoria de esos pafses, las reformas se
centraron con gran detalle en las violaciones tanto de com-
portamiento como estructurales. Estas reformas ademds se
complementaron con una legislacién de proteccién al con-
sumidor. La legislacién antimonopélica de Venezuela ya
tom6 las medidas para romper los acuerdos de precios entre
competidores y los carteles sancionados oficialmente, y para
impedir la formacién de otros. En Chile, el énfasis se centré
en eliminar efectivamente las integraciones verticales y las
practicas colusivas, mientras que en México bdsicamente se
abordé la politica de fusiones. La mayorfa de los recursos y
la atenci6én de Perd se dedicé a temas de proteccién del con-
sumidor. Sélo en este tltimo tiempo se comenzaron a abor-
dar casos de antimonopolio en ese pais, donde en dos ocasio-
nes se logrd la decisién de desmantelar los carteles de los
productores de pollos y pan de trigo.

Los temas recurrentes en muchos de estos pafses que han
emprendido reformas son la escasez de recursos y la falta de
independencia de los organismos encargados de hacer cum-
plir las leyes y normativas, los que a menudo estdn dotados
de funcionarios inexpertos. Asf por ejemplo, los organismos
peruanos y colombianos a catgo del control antimonopolio
tienen menos de seis profesionales, cuentan con presupues-
tos magros y en gran medida dependen del apoyo de la
rama ejecutiva del gobierno, mds que de asignaciones inde-
pendientes dispuestas por ley.

Desgraciadamente, los beneficios de estas medidas anti-
monopélicas en algunas instancias se han visto debilitadas
por restrictivos derechos antidumping sobre las importa-
ciones u otras formas de proteccién controlada del comer-
cio. Salvo Peri, todos los demds paises de la regién,
siguiendo tal vez el ejemplo de los Estados Unidos y la
Unién Europea, tienen organismos separados para enfrentar
casos de antimonopolio y antidumping. Esta prictica es
bastante cuestionable, por cuanto el dumping en sf es un
comportamiento anticompetitivo de parte de una empresa
extranjera, pero no hay una justificacién econémica para
imponer requisitos de competencia diferentes a las empre-
sas extranjeras. Ademds, los recientes avances logrados en
las reformas de las politicas de competencia plantearon la
pregunta de si es 0 no necesario armonizar las leyes de com-
petencia a través de las fronteras, especialmente entre aque-
llos paises que estdn experimentado procesos de integracién
econdmica formales, como por-ejemplo Argentina, Brasil,
Paraguay y Uruguay, todos miembros del Mercado Comiin
del Sur (MERCOSUR)*.
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6. Sistemas de fiscalizacion para la inversién

privada en infraestructura y servicios sociales

Una adecuada reglamentacién es especialmente importante
para la inversién privada en infraestructura, servicios ptbli-
cos y sociales. De hecho, probablemente el cambio mds pro-
fundo en la funcién del Estado en los paises de América
Latina y el Caribe estd ocurriendo en materia de provisién
de servicios de infraestructura y bienes piblicos. La mayor
parte de los paises de la regién ha llegado a la conclusién de
que el solo hecho de que el Estado deba garantizar una pro-
visién adecuada y eficiente de servicios de infraestructura y
bienes piblicos no significa que él mismo deba proporcio-
nar estos bienes y servicios de manera directa. Por otra parte,
la participaci6n del sector privado, siempre que esté debida-
mente regulada y supervisada, puede ser la {inica forma de
lograr una provisién adecuada de los bienes y servicios de
alta calidad y bajo costo imprescindibles para la competiti-
vidad y el crecimiento, manteniendo al mismo tiempo poli-
ticas fiscales prudentes (que eviten tanto déficit fiscales exce-
sivos o altas tasas de impuestos que tienen efectos
distorsionantes y son dificiles de aplicar). Es necesario que
los reglamentos que afectan la participacién del sector pri-
vado en infraestructura y servicios ptiblicos y sociales intro-
duzcan el comportamiento de mercado o cuasimercado en
estas tres dreas, que tradicionalmente estuvieron en manos
de monopolios piblicos y procedimientos burocriticos, con
el fin de asegurar la eficiencia, equidad y proteccién del
medio ambiente. Esto es particularmente importante en las
dreas de infraestructura (y especialmente en telecomunica-
ciones, energfa, transporte y suministro de agua) y servicios
sociales (prestaciones sociales, salud, educacién y nutricién).

La nueva funcién del Estado como regulador de la pro-
visién de servicios de infraestructura y bienes piblicos es
mds absorbente que su anterior funcién de proveedor Gnico
o principal de estos bienes y setvicios. El disefio de politi-
cas, la regulacién y la supervisién de los servicios de infraes-
tructura y bienes piiblicos financiados con fondos privados
son tareas extremadamente complejas que requieren capa-
cidades muy especializadas.

La complejidad tanto de los estatutos reguladores como
de los emergentes contratos entre entes privados y piblicos
en estos sectores es abrumadora. Las autoridades a cargo de
la reglamentacién y la supervisién enfrentan el enorme de-
safio de disefiar y exigir el camplimiento de procedimientos
eficientes, que por una parte garanticen la mayor competen-

cia posible (lo que en muchos casos exige la construccién de




LA LARGA MARCHA: UNA AGENDA DE REFORMAS PARA LA PROXIMA DECADA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

mercados virtuales cuando no pueden existir mercados
abiertos) y por otra aseguren que los proveedores privadbs
de estos servicios no dejen fuera a los sectores mds pobres de
la poblacién. Este es el caso de las reformas que afectan a las
empresas de servicios piiblicos, infraestructura, prestaciones
sociales y salud. Para ello es necesario crear organismos
reguladores poderosos, capacitados y con credibilidad, que
sean auténomos de la coyuntura politica.

El problema de los riesgos que deban traspasarse al sec-
tor privado y de los que deban permanecer en manos del
Estado es esencial para asegurar la eficiencia de la inversién
privada y evitar imprevistos que impliquen gastos piblicos
excesivamente altos. Los nuevos contratos para la concesién
de peajes en carreteras de Chile representan un importante
paso en la direccién adecuada. La seleccién de instrumentos,
la evaluacién de riesgos, el manejo financiero de las garan-
tias y las asignaciones presupuestarias adecuadas requieren
una gran experiencia®®. Pocos paises de la regién estdn con-
siderando esta cuestién con la atencién que merece.

La meta es aumentar la inversién privada en infraestruc-
tura, empresas de servicios publicos y servicios sociales. Al
hacerlo, se perfeccionarin los sistemas tanto reglamentarios
como de asignacién de riesgos de modo de reducir los ries-
gos globales, garantizar la eficiencia y mantener los gastos
puiblicos imprevistos bajo control y debidamente evaluados
y presupuestados. Si bien en algunos paises, particularmente
en Chile y en algunos sectores de Argentina y Colombia, se
han logrado avances considerables, la mayoria de los pafses
de la regién atin carecen de marcos y organismos reglamen-
tarios adecuados y creibles. Esto hace que la inversién pri-
vada en infraestructura sea atin una propuesta cara y dema-
siado arriesgada en casi toda esta regién. Los inversionistas
normalmente exigen ya sea altas tasas de rentabilidad pre-
vistas o una alta cobertura, lo que a su vez origina grandes
gastos publicos imprevistos no financiados ni presupuesta-
dos. El avance en la creacién de marcos y organismos regla-
mentarios que posibiliten la participacién del sector privado
en la provisién de servicios sociales ha sido mds lento. Por
tanto, dos puntos importantes en la agenda de los paises de
esta regién serdn las reformas de las reglamentaciones y el

desarrollo de la infraestructura y servicios sociales.

F. Administracién piblica y calidad del gobierno

La quinta prioridad estratégica es la reforma de la adminis-
tracién publica y la calidad del gobierno. Forma parte de
una agenda m4s amplia de reformas del aparato escatal que
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penetra a las cuatro prioridades estratégicas restantes. Por
cierto, es necesario emprender una reforma institucional
para mejorar la eficiencia y la calidad de los servicios edu-
cacionales y de salud; el fortalecimiento fiscal exige institu-
ciones fiscales mds tecnocriticas (gestién financiera estatal
integrada e instituciones presupuestarias y administracién
tributaria mejores); un sector financiero eficiente y estable
requiere instituciones reguladoras y de supervisién mds
competentes, y el perfeccionamiento del entorno para el
desarrollo del sector privado, especialmente en las dreas de
infraestructura, requiere el establecimiento de nuevos orga-
nismos reguladores.

A continuacién se abordardn los desafios combinados
implicitos en la reforma de la administracién piblica, la
descentralizacién de la provisién de servicios piablicos y la
reforma del poder judicial®®. La dltima seccién estard dedi-
cada al tema mds general de la calidad del gobierno.

1. Reforma de la administracion piblica

En la mayoria de los pafses de América Latina y el Caribe
es necesario adecuar el tamafio de la administracién
piiblica. En términos generales, esto significa reducir su
tamafio, por lo menos en algunas dreas, lo que plantea asun-
tos complicados de redundancias, indemnizaciones por des-
ahucio y similares. En 1992, por ejemplo, el gobierno
mexicano fusioné la Secretarfa de Presupuesto y Planifica-
cién con la Secretaria de Hacienda. Esta reforma redujo
dréasticamente el nimero de empleados fiscales en esas ins-
tituciones. Sin embargo, también sirvi6 para racionalizar y
fortalecer la labor de Hacienda, que busca mejorar la coor-
dinacién de las politicas de ingresos y gastos y supervisar el
presupuesto federal®?. Otro pafs que ha enfrentado opciones
complicadas al reformar su administracién pidblica es
Argentina, donde el proceso comenzé en diciembre de
1989. Las reformas incluyeron liberalizacién, privatizacién,
reestructuracién y reduccién del aparato estatal. Empero,
esta reforma general no incluyé los departamentos de admi-
nistracién tributaria, es decir, la Direccion General Impositiva
0 DG y la Administracion Nacional de Aduanas, los que fue-
ron sometidos a reformas especiales debido a su importante
funcién fiscal. En este caso especifico, la reduccién de pues-
tos de trabajo en la DGI debi6 seguir normas especiales
disefiadas para minimizar los conflictos y no fue posible
despedir a funcionarios a menos que éstos hubiesen partici-
pado en hechos de malversacién. Ademds, en 1992 se
aumentaron los sueldos del personal de la DGI y se institu-




yeron programas de capacitacién para sus empleados para
elevar la calidad de la fuerza laboral®?.

Mejorar las estructuras de incentivos de los organismos de
la administracién publica es imprescindible. Esto implica
mejorar las remuneraciones y otros sistemas de compensacién
para los trabajadotes del sector piiblico y el uso de “contratos
por resultados”, a través de los cuales estos trabajadores (o
unidades) y ‘organismos deben responder por la consecucién
de metas. En algunos casos, es necesario crear nuevas estruc-
turas para mitigar los problemas del “otganismo principal”.
Por ejemplo, es importante asegurar la coherencia entre los
incentivos y el comportamiento de los burécratas y los politi-
cos. Las reformas pueden incluir la creacién de revisiones y
balances institucionales y la incorporacién de mecanismos
que aumenten la exposicién a la libre competencia.

Varios pafses de la region, entre ellos Argentina, México,
Nicaragua, Trinidad y Tobago, y diversos estados individua-
les, como algunos de Brasil, ya redimensionaron su sector
ptiblico. A menudo, sin embargo, esta reduccién se empren-
di6 sin tener una visién clara de la funcién global que debe
cumplir el Estado o de realizar una auditorfa funcional de las
entidades gubernamentales para determinar su lugar
correcto en un sector piiblico con una nueva orientacién.

El redimensionamiento de los sectores piiblicos presenta
muchos desafios y la mayorfa de los paises deben disefiar
mecanismos para

1. racionalizar Ia estructura orgdnica y funcional del sec-

tor piblico,

. evitar perder a las personas mds capaces durante la
reestructuracion,

. minimizar los costos politicos y sociales que tiene el
despido grandes cantidades de funcionarios piblicos,

. estimular la participacién en evaluaciones institucio-
nales para asegurar la “identificacién” de los emplea-
dos ptblicos con las reformas emprendidas y al
mismo tiempo minimizar las resistencias al cambio,

. fortalecer la capacidad institucional y la administra-
cién de funciones esenciales como la educacién, la
salud y las prestaciones sociales, e

. involucrar a los sectores privados y sin fines de lucro
en la reforma estatal a través de formas alternativas de
provisién de servicios piiblicos.

Por tltimo, un aspecto-importante de la reforma de la
administracién publica se refiere a las modificaciones lega-
les'y reglamentarias necesarias para acelerar el crecimiento

dentro de la regién analizadas mds arriba. Estas modifica-
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ciones tienen una dimensién institucional vital. En el
entorno normativo posterior a las privatizaciones, es nece-
sario prestar especial atencién a la naruraleza especffica de
las nuevas instituciones que probablemente sean necesatias.
Entre éstas se incluyen instituciones que regulen los mer-
cados de capitales, las empresas de servicios piblicos, la
competencia como también instituciones que proporcionen
proteccién al medio ambiente y a los consumidores. El de-
safio consiste en determinar c6mo estructurar dichas insti-
tuciones reguladoras frente a los organismos de ejecucién
del gobierno y cémo asegurar que se representen los intere-
ses del pablico en general.

2. Descentralizacion y provision de servicios

A grandes rasgos, uno de los cambios de organizacién méds
significativos en América Latina y el Caribe durante la
ultima década ha sido la descentralizacién administrativa y
del gasto publico de las responsabilidades gubernamentales.
La participacién de los estados y municipios en el gasto del
sector piiblico en Brasil aumenté del 31 por ciento en 1980
al 47 por ciento en 1991. En Chile, la participacién de las
regiones y municipios en el gasto del sector ptiblico aumenté
de aproximadamente un 5 por ciento en 1980 a casi un 20
por ciento en 1992. En Colombia, la participacién de los
departamentos y municipios en los ingresos recaudados a
nivel central aument6 de un 38 por ciento en 1991 al 55 por
ciento en 1997. Y en Bolivia, por su parte, la participacién
de los municipios en estos mismos ingresos aumentd de un
10 por ciento en 1993 al 20 por ciento en 1995,

Se estima que los gobiernos descentralizados son mds
eficientes para responder a las demandas por la provisién de
servicios, mds flexibles para adaptarse a los cambios en las
circunstancias locales y mds responsables frente a la pobla-
cién local que los gobiernos centralizados. Ya que los
gobiernos locales son mejores que los centrales en recono-
cer las necesidades y preferencias de sus residentes y que
por lo menos son tan eficientes como estos @ltimos en la
provisién de bienes publicos que benefician sélo a sus resi-
dentes,. serfa mds provechoso que los propios gobiernos
locales proporcionen el nivel éptimo de bienes piblicos en
cada jurisdiccién local. Los gobiernos locales deberian ser
mids eficientes que los gobiernos centrales, puesto que para
sus residentes serfa més ficil responsabilizar a los funciona-
rios locales que a los funcionarios del nivel central. M4s
atin, la descentralizacién puede aumentar la eficiencia for-
zando a los gobiernos locales a “competir” por sus residen-
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tes, porque cuando los residentes deben pagar por sus ser-
vicios ptblicos, tienen la posibilidad de cambiarse de juris-
diccién para encontrar servicios mejores y mds baratos®.
Por lo tanto, las consideraciones de eficiencia a largo plazo
indican que el reciente impulso descentralizador en la
regién es un acontecimiento muy favorable.

Desde las elecciones populates para alcaldes en muchas
ciudades de la regién, se pueden encontrar muchos ejem-
plos de “pricticas 6ptimas” a nivel local. Entre estos ejem-
plos se incluye un mayor profesionalismo en la administra-
cién municipal, una movilizacién y manejo mds efectivos
de los recursos locales y regionales, innovaciones en la pro-
visién de servicios pablicos, mejoramiento de las relaciones
entre el secror publico y privado (entre otros un dréstico
aumento en la participacién de las organizaciones no
gubernamentales como socios en la provision de servicios y
una mayor intervencién del sector privado) y una mayor
participacién local en la toma de decisiones péblicas. A
pesar de esta evidencia anecdética, sin embargo, atin es
necesario comprender mejor la real dimensién de estas
mejorfas y si han tenido o no efectos positivos concretos. En
la prictica, es probable que una variedad de factores ademds
de la descentralizacién afecten la calidad de los servicios
sociales prestados por los gobietnos locales. Entre éstos, los
mds importantes son la calidad de las instituciones locales
y otros aspectos relacionados con la efectividad de la cali-
dad del gobierno local, aun el nivel de corrupcién.

De hecho, si bien la descentralizacién implica enormes
beneficios potenciales, ademds plantea desaffos macro y
microeconémicos. Segtn lo analizado en el Capitulo 1, los
desafios microeconémicos son una consecuencia del riesgo
de que los gobiernos subnacionales usen su mayor autono-
mia para expandir el déficit del sector piblico. Esto ocurri6
en Brasil, donde los estados financiaron sus crecientes défi-
cit operacionales incurriendo en incumplimientos del servi-
cio de la deuda con el gobierno federal. El déficit fiscal
nacional o federal puede expandirse si los gobiernos centta-
les no son capaces de reducir sus propios gastos para com-
pensar las crecientes transferencias a los gobiernos subnacio-
nales. La expansién de los déficit en ambas formas se
produjo en Colombia. Por el contrario, las transferencias
intergubernamentales en Chile también aumentaron, pero
han estado ligadas a gastos en educacién y salud explicitos
en el marco de un sistema estrictamente controlado. Los
desaffos microeconémicos son el resultado de la funcién

cada vez mds importante que cumplen los gobiernos subna-
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cionales en la provisién de servicios piblicos, particular-
mente educacién y salud, y del riesgo de que la calidad de
estos servicios disminuya a medida que aumente la funcién
de estos gobiernos locales en el periodo de transicién.

La regién evidentemente se enfrenta con importantes
desaffos a medida que la descentralizacién se convierte en un
componente primordial de la modernizacién del sector
ptiblico. Segtin lo ya expuesto, un obstéculo importante que
es necesario superar para lograr una descentralizacién exi-
tosa es la atin comiin discordancia entre las responsabilida-
des que se le asignan a los gobiernos locales y los ingresos
que se les otorgan o que deben obtener por s solos y que son
necesarios para cumplir con estas responsabilidades. Si bien
es primordial que los gobiernos locales deben disponer de
los recursos necesarios para camplir con sus responsabilida-
des, se debe cuidar de que las dificultades financieras de los
gobiernos locales o estatales no debiliten la disciplina fiscal
del gobierno central®®. Este es un problema que enfrentan
Argentina, Brasil y Colombia, donde recién se estdn reali-
zando reformas significativas a nivel estatal o provincial que
abarcan varios aspectos de la gestion del sector publico.

Contar con procedimientos eficientes para compartir
ingresos y aplicar impuestos es un asunto esencial para el
proceso de descentralizacién y para el saldo fiscal global.
Cuando la descentralizacién depende casi exclusivamente
de crecientes transferencias de ingresos recaudados por el
gobierno central o federal, sin relacién con la gestién tribu-
taria local (como fue el caso de Colombia), entonces hay
pocos incentivos para el uso eficiente de los recursos o para
aceptar el control local o de la comunidad. De hecho, los
postulados de la teorfa de opcién piblica que suponen que
los gobiernos locales son mds eficientes y sensibles que los
centrales, se desmoronan si se rompe el nexo entre gasto y
gestién tributaria local.

En dicho caso, la carga de las finanzas del gobierno cen-
tral rdpidamente puede llegar a ser insostenible. Este pro-
blema se agrava cuando el disefio de los mecanismos de
transferencia de ingresos es deficiente. La “coparticipa-
cién”, o la reparticién automdrtica de unos pocos ingresos
tributarios eficientes entre los gobiernos centrales y locales,
induce a las autoridades centrales a depender de impuestos
no compartidos pero ineficientes para solucionar desequili-
brios fiscales globales. Esto genera distorsiones costosas en
la economia. Un claro ejemplo de lo anterior es el impuesto
argentino sobre el trabajo, que distorsiona el mercado labo-

ral interno; sin embargo, no puede ser reemplazado simple-




mente por un impuesto a la renta, porque los ingresos que
provienen de este tipo impuesto son compartidos con los
gobiernos provinciales. La experiencia de Colombia a partir
de 1993 es otro ejemplo, aunque diferente. En este caso,
una proporcién fija de los ingresos del gobierno central es
compartida con los gobiernos locales. Esto implica grandes
pérdidas de flexibilidad fiscal, porque cualquier intento del
gobierno central por aumentar los ingresos para compensar
el déficit fiscal automdticamente se traducird en aumentos
de los gastos de los gobiernos subnacionales.

A su vez, este tipo de problemas se ven agravados por
una escaso control del endeudamiento de los gobiernos sub-
nacionales. En casos extremos, los estados o provincias que
cuentan con bancos propios ficilmente pueden financiar
enormes déficit, por lo menos temporalmente, y en ciertos
casos podrian necesitar que el banco o gobierno central los
saque de apuros. Las recientes reformas de los gobiernos
estatales y provinciales de Argentina y Brasil se han cen-
trado en eliminar esta posibilidad. Sin embargo, aun en
aquellos casos en que los gobiernos subnacionales no poseen
instituciones financieras, existen serias amenazas de tipo
moral que puede impulsar ficilmente a los bancos comer-
ciales a prestar en exceso a entidades que necesitan transfe-
rencias del gobierno central como garantfa.

Uno de los desafios de la descentralizacién es c6mo impe-
dir que este proceso profundice las desigualdades intrarre-
gionales. Una solucién es exigir transferencias del gobierno
central focalizadas en los gobiernos subnacionales con una
base de ingresos menor. La creacién de incentivos adecuados
para mejorar tanto la eficiencia en el gasto como el control
de la comunidad, sugerida en el andlisis anterior, atin es difi-
cil. El desafio mds importante que importa la descentraliza-
cién, sin embargo, es impedir que las elites locales “captu-
ren” los beneficios. Responder a estos desaffos, al igual que
a aquéllos relacionados con la economia politica de la cali-
dad del gobietno local (como por ejemplo cémo estructurar
los temas de opcién pablica y mejorar los procesos electora-
les locales y las relaciones de los gobiernos locales con las
organizaciones comunitarias locales y/o ONG), serd impor-
tante para el éxito de la descentralizacién en América Latina

y el Caribe hasta bien avanzada la siguiente década.

3. Reforma judicial

Cualquier intento de modernizar el sector piblico en los
pafses de América Latina y el Caribe debe incluir una
reforma del poder judicial. En la actualidad, los sistemas
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judiciales imperantes en estos paises no satisfacen las cre-
cientes demandas del sector privado por la exigibilidad de
los contratos. Aun mds, no permiten que el sector pablico
cumpla con sus nuevas responsabilidades de manera efi-
ciente, efectiva y crefble y no ofrecen un ficil acceso al
ptiblico en general, especialmente a los sectores mas pobres.

En general, los sistemas judiciales de la mayoria de los
pafses de la regi6n han adolecido de importantes ineficien-
cias y demoras. El resultado ha sido costos altos, un proceso
evidentemente poco transparente, corrupcién generalizada
en muchos paises, falta de previsibilidad en los resultados
de los juicios y, en algunas instancias, interferencia politica
en las decisiones judiciales por parte del poder ejecutivo.
Para disminuir los altos costos de transaccién que signifi-
can la ausencia y/o tardfa aplicacién de las leyes y regla-
mentaciones, los empresarios a menudo optan por tratar
s6lo con distribuidores conocidos y depender sélo de las
relaciones personales y de miiltiples garantias para realizar
sus negocios. Esto perjudica gravemente la eficiencia y
agrava la concentracién y la segmentacién del mercado. Las
pequefias, medianas y microempresas se ven especialmente
perjudicadas, ya que sufren de desventajas comparativas y
su acceso al sector financiero estd particularmente restrin-
gido. No es sorprendente entonces que las encuestas de opi-
nién piblica en los paises de la regién indiquen una des-
confianza generalizada en los sistemas judiciales y
particularmente en los tribunales del crimen®’.

En varios de los paises de la regién se han logrado avan-
ces considerables en la reforma judicial, en algunos con el
apoyo de instituciones multilaterales. Pero la agenda de
reformas judiciales es grande, variada y su ejecucién ests en
su mayor parte pendiente. Esta agenda incluye el fortaleci-
miento de los estudios de derecho, el petfeccionamiento de la
administracién de los tribunales, la promocién de la capaci-
tacién judicial, el desarrollo de sistemas de solucién de con-
flictos alternativos y el mejoramiento del acceso al sistema en
general. En estas dreas, al igual que en otras incluidas en la
modernizacién del sector piiblico, la reforma enfrenta enor-
mes restricciones politicas. Por ejemplo, en algunos de los
pafses de la regi6n el poder ejecutivo no estd firmemente a
favor de la reforma judicial y no apoya totalmente la idea
de un poder judicial integramente independiente.

4. Calidad del gobiermo
Por calidad del gobierno se debe entender la capacidad de

entidades estatales responsables y trasparentes de aplicar la
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ley y el orden. Hoy en dia coexisten dos problemas en la
regi6n de América Latina y el Caribe. En primer Iugar, si
bien impera el sistema democrdtico en la mayoria de los
paises de la regién, la corrupcién sigue siendo una fuente
de preocupaciones. En segundo lugar, en muchos pafses el
crimen y la violencia van en aumento. Aun cuando el tema
de la calidad del gobierno transciende los problemas de
corrupcién y violencia, los pafses de la -regién estin hoy
sometidos a una gran presién de la opinién pudblica para
enfrentar estos dos importantes y complejos problemas.

2 . . .,
Estos se analizan a continuacién.

a. Responsabilidad, transparencia y corrupcién.

El fenémeno de la democratizacién en América Latina y el
Caribe, si bien fue bienvenido, ha aumentado las exigencias
por una mayor transparencia y responsabilidad en su ges-
tién por parte de las instituciones del sector piiblico. Car-
gos y contracargos de corrupcion en los sistemas politicos y
procesos electorales de la regién han estado a la orden del
dfa. Los mecanismos para mejorar los aspectos de transpa-
rencia y responsabilidad por la gestién incluyen distintos
tipos de “iniciativas democréticas”, como son la reforma
electoral, el fortalecimiento de las instituciones electorales,
el apoyo a los partidos politicos y la defensa directa de los
derechos humanos.

Una mayor tesponsabilidad y transparencia estd estre-
chamente ligada a los tres temas (reforma de la administra-
ci6n publica, descentralizacién y reforma judicial) analiza-
dos mis arriba y particularmente a

1.1a creacién de sistemas que ayuden a garantizar la
aplicacién coherente de normas y reglamentos (por
ejemplo, normas de contabilidad en las instituciones
financieras);

2. el fortalecimiento de las instituciones de supervisién
(especialmente aquéllas a cargo de realizar auditorias
a las entidades financieras);

3. la reduccién del sistema de toma de rentas simplifi-
cando las reglas y los trimites y el reemplazo de la
administracién con mecanismos de mercado (por
ejemplo, por medio de reformas de los regimenes
comerciales y tributarios);

4. el fortalecimiento de las instituciones para mejorar
los controles financieros, la eliminacién de los
requisitos para obtener permisos y el desarrollo de
escalas de pago competitivas para los funcionarios

publicos, y
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5. el mejoramiento de los mecanismos de adquisicién
del Estado petfeccionando la documentacién de las
licitaciones, mejorando la capacitacién y-creando pro-

cedimientos més transparentes:

b. Crimen y violencia

Si bien la falta de datos o lo inadecuado de la informacién
disponible complica bastante la tatea de determinar la
magnitud del problema, la tasa global de homicidios regio-
nales (que usamos como un indicador del crimen y la vio-
lencia en términos generales) es de aproximadamente 20
asesinatos por cada 100.000 habitantes. Esta cifra es casi el
doble de la tasa de homicidios de los Estados Unidos y con-
vierte a esta regién en una de las mds violentas del mundo.
Colombia tiene el dudoso privilegio de ostentar el primer
lugar en la tasa de homicidios entre todos los paises del
mundo. Su tasa continda aumentando desde 1990 y hoy
por hoy supera los 80 homicidios por cada 100.000 habi-
tantes. (Véase el cuadro 3.7.)

En teorfa, el crimen y la violencia ejercen un efecto nega-
tivo sobre el desarrollo econémico debido por lo menos a
cuatro motivos. En primer lugat, el crimen y la violencia
afectan de manera adversa la acumulacién de capital fisico de
distintos modos, siendo uno de los més obvios la destruccién
directa de la infraestructura fisica. Ademds, tienen un efecto
negativo sobre el entorno general de las inversiones (afec-
tando, por\ ejemplo, al sector turismo en algunos paises del
Caribe y los sectores agricolas y mineros en Pers).

‘En segundo lugar, el crimen y la violencia deterioran el
desarrollo del capital humano. Un clima violento, por
ejemplo, puede impedir que los nifios (y particalarmente
las nifias) acudan a la escuela. Ademds, la violencia intrafa-
miliar afecta de manera negativa la salud de las mujeres. En
términos mds generales, el crimen y la violencia son caros,
por cuanto requieten fuerzas policiales mds numerosas y
con ello obligan a los estados a gastar recursos que de lo
contrario podrian ir a educacién y salud.

En tercer lugar, el crimen y la violencia destruyen el
capital social. Destruyen las normas, la confianza y las redes
sociales que segtin las investigaciones tienen una relacién
positiva con el crecimiento econémico y la reduccién de la
pobreza®®. Las organizaciones comunitarias de base y otras
redes sociales se ven afectadas cuando aumentan los indices
del crimen y la violencia: el acceso a sus instalaciones se
puede ver restringido y por ende pueden perder miembros,
los vandalos pueden destruir sus propiedades y las organi-
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zaciones alternativas, como por ejemplo pandillas de delin-
cuentes, pueden alejar a algunos de sus miembros.

En cuarto lugar, el crimen y la violencia debilitan la
capacidad de gobierno de un Estado. Por una parte contri-
buyen directa e indirectamente a la corrupcién dentro de
los organismos del sector pitblico. Y por otra, la seguridad
ptiblica se empieza a privatizar y se considera que el Estado
es incapaz de proveer servicios bédsicos y por tanto, es una
entidad irrelevante o ilegitima.

No debe llamar la atencién que el trabajo empirico m4s
completo sobre este tema se haya llevado a cabo en Colom-
bia. De acuerdo con las recientes estimaciones de un ana-
lista, la formaci6n bruta de capital en Colombia hoy es de
aproximadamente un 38 por ciento menos de lo que serfa
si las tasas de homicidios hubiesen permanecido en sus
niveles de 1970. La “pérdida de crecimiento” acumulativa
como resultado del crimen y la violencia en Colombia entre
1970 y 1993 es considerable. El ingreso per cdpita de este
pais serfa aproximadamente un 32 mds alto de lo que es en
la actualidad si las tasas de homicidios hubieran mantenido
su nivel de 1970%°. Algunas estimaciones indican que los
costos. de la proteccién, los costos indirectos asociados al
crimen y a la violencia y los costos directos que resultan de
la actividad criminal constituyen, en conjunto, un valor
entre 5 y 13 por ciento del PIB de Colombia®®.

En un reciente documento del Banco Mundial se sugi-
rieren por lo menos cinco “4mbitos de politicas” esenciales
para enfrentar el crimen y la violencia en casos en que
parece haber un gran potencial para' mds y mds eficiente
accién piblica®. Estos 4mbitos de politicas abordan uno o
mids elementos centrales del marco analizado brevemente
mds arriba. Esto es, apuntan a reducir y/o revertir los efec-
tos corrosivos del crimen y la violencia sobre el capital
fisico, humano y social y la capacidad gubernamental.

Estos d4mbitos de politicas son

1. programas para combatir la pobreza urbana, especial-
mente para proveer infraestructura y servicios socia-
les urbanos bdsicos;

2. programas en dreas urbanas orientados a los jévenes
en situacién de riesgo (especialmente adolescentes
masculinos), mujeres y victimas del alcohol y las
drogas;

3. programas disefiados para crear o fortalecer el capital
social, especialmente en vecindarios urbanos pobres;

4. programas para mejora la capacidad de convocatoria
de los gobiernos, especialmente a nivel municipal,
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para vigilar, entender y disminuir el crimen y la vio-
lencia (centrdndose en la participacién de las comu-
nidades), y

5. programas para reformar el sistema de la justicia

criminal.

Sin embargo, cada una de estas 4reas plantea cuestiones
analiticas y operativas enormes, al igual que numerosos y
dificiles problermnas para la comunidad internacional.

Los asuntos recién mencionados de ningtin modo agotan
la lista de lo que se requiere para modernizar el sector
pablico y mejorar la capacidad del gobierno en la regién de
América Latina y el Caribe. Sin embargo, es evidente que
no se podrdn cumplir las metas de desarrollo econémico y
social de la regién de manera sustentable cuando existen
abultadas e ineficientes burocracias piiblicas, una adminis-
tracién inadecuada de las finanzas piblicas, gobiernos cen-
trales que tienen poca consideracién por los lugares aleja-
dos de los centros urbanos y un sistema judicial que estd
reservado para los ricos o apenas funciona.

Por lo tanto, la modernizacién del sector péblico y una
mejor calidad de gobierno son fundamentales para lograr
un crecimiento acelerado y sostenido. Sin embargo, aiin
tenemos mucho que aprender sobre cémo disefiar e imple-
mentar las politicas y programas que lleven efectivamente
a la regién de América Latina y el Caribe al siglo XXI.

Notas al Capitulo Il

1. Sobre el impacto de las crisis externas sobre el crecimiento eco-
némico, véase Easterly y colaboradores. (1993).

2. Véase tin estudio reciente sobre la literatura del crecimiento
empirico e Lederman (1996).

3. Los datos sobre la IIB y el ahorro nacional bruto para la mayo-
tfa de los pafses de la regién se analizan en el Capitulo 1.

4. La relacién producto-capital es una medida de la productividad
de la mano de obra y el capital, ya que el producto promedio de cada
unidad de capital depende de la calidad y la cantidad de la mano de
obra que usa este capital.

5. El “desplazamiento ticardiano” es un término técnico usado
para describir cémo el comportamiento del ahorro publico afecta el
comportamiento del ahorro privado. A saber, cuando el sector
piiblico reduce el gasto corriente, el sector privado puede esperar una
baja en los impuestos a futuro y por ende los privados tenderdn a
reducir sus ahorros corrientes (expandiendo el consumo corriente)
porque esperan que van a necesitar menos ahorros para cubrir los
futuros pagos de impuestos. Véanse Schmide-Hebbel y Servén
(1997), Edwards (1997) y Gavin, Hausmann y Talvi (1997). Edwards
(1997) que estiman que por cada délar ahorrado por el sector piiblico,
los ahorros nacionales (ahortos piiblicos mds privados) aumentan en

'aproximadamente 50 centavos.
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6. Véanse, por ejemplo, Barro (1991), Mankiew, Romer y Weil
(1992) y Barro y Lee (1993). Sobre la funcién del desarrollo del capi-
tal humano en el crecimiento de los paises de Asia oriental, véanse,
por ejemplo, Young (1995) y Lau (1996). Una visién critica se pre-
senta en Pritchett (1996b), quien argumenta que la educacién puede
no estimular el crecimiento si el “entotno institucional es lo suficien-
temente malo” (42). Este argumento hace hincapié en la importancia
de mejorar la calidad y las prioridades de la educacién.

7. Véanse rambién Banco Mundial (1993c¢) sobre la funcién de la
salud y Banco Mundial (1995e) sobre la funcién de la educacién.

8. Sobre la relacién entre desarrollo financiero y crecimiento,
véanse Roubini y Sala-i-Martin (1992), King y Levine (1993), Ber-
thelemy y Varoudakis (1996) y Levine (1996). Sobre la funcién de los
mercados bursdtiles, véase Levine y Zervos (1996).

9. Las estimaciones sobre los “costos” asociados a las recientes cri-
sis bancarias en varios pafses de la regién las sitGan entre un 5 por
ciento y un 20 por ciento del PIB. Véanse Caprio y Klingebiel (1996)
v Rojas-Suarez y Weisbrod (1996).

10. Véase Rojas-Suarez y Weisbrod (1996).

11. En el gréfico 2 también se muestra que a fines de los afios
ochenta, Chile tenfa un sector bancario relativamente eficiente.

12. Calvo (1997), por ejemplo, culpa la baja eficiencia del sis-
tema bancario de Argentina a la existencia de bancos estatales. Las
relaciones entre préstamos incobrables y préstamos totales, por
ejemplo, son mucho mayores en bancos argentinos y brasilefios de
propiedad del gobierno federal, estatal o provincial que en aquélios
de propiedad privada. Véase la subseccion sobre privatizacién de los
bancos estatales dentro de la seccién “Creacién de mercados financie-
ros eficientes”.

13. Para una perspectiva histérica de los flujos de capital, véase
Eichengreen y Fishlow (1995).

14. Sobre la relacién empirica entre instituciones y crecimiento,
véanse Knack y Keefer (1995) y Brunetti, Kisunko y Weder (1997).

15. Banco Mundial (1997i).

16. En Banco Mundial (1997i, grifico 2.3) se muestra que los
inversionistas privados creen que la baja “credibilidad” de los estados
de la regién se debe a una falta de “seguridad de la propiedad” y “sis-
termas judiciales poco confiables”.

17. En Banco Mundial (1997i, grifico 2.4) se aprecia que un
{ndice compuesto de “credibilidad estatal” estd relacionado a niveles
de inversi6n y tasas de crecimiento mds altos.

18. Sin embargo, cuatro paises de la regién tienen tasas de matri-
culacién en educacién primaria por debajo del 90 por ciento: Bolivia,
El Salvador, Guatemala y Hait{. Véase Banco Mundial (1995, p. 39).

19. Los resultados del Tercer Estudio Internacional sobre Mate-
miticas y Ciencias (TTMSS, en su sigla en inglés) revelan que Colom-
bia, el tnico pais de la regién que participé en el estudio, era el
pentiltimo entre 41 pafses. Véase The Economist, 29 de matzo de
1997, p. 21. .

20. José Pablo Arellano, “El sentido de la reforma educacional,”
EIl Mercurio, 5 de enero de 1997, p. E7.

21. Véanse Cominetti (1996, p. 50-52) y Wolff, Schiefelbein y
Valenzuela (1994, p. 94).
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22. En West (1997) y Carnoy (1997) se encuentra un animado
debate sobre la teorfa y prictica con los vales educacionales en todo
el mundo.

23. Estos son promedios ponderados en funcién de los PIB.
Usando medidas de paridad del poder adquisitivo, la regién gasté
aproximadamente US$412 por persona. El pais que gasta menos per
cdpita es Haiti (US$3 por persona). Véanse Banco Mundial (1997g)
y Capitulo 4 para un mayor andlisis de los gastos en salud en Amé-
rica Latina y el Caribe.

24. En el Capitulo 4 se examina con més detalle la relacién entre
los servicios y gastos en salud y la pobreza en la regién.

25. Banco Mundial (1995a, p. 8).

26. Por el contrario, la participacién de los bancos estatales en los
activos bancarios totales es cero en los Estados Unidos, Japén y Sin-
gaput; 13 por ciento en Corea y Malasia; y 7 por ciento en Tailandia.
Véase Goldstein (1997, cuadro 2.5).

27. Este pérrafo se basa en Aiyer (1996, p. 10).

28. Goldstein (1997, cuadro 2.4).

29. Véase Banco de Pagos Internacionales, 66rh Annual Report,
1996 (Basilea: Suiza).

30. Véase La Porta y colaboradores (1996).

31. Un anilisis m4s profundo sobre la descentralizacién aparece
en la seccién de este capitulo titulada “Administracién publica y cali-
dad de gobierno”.

32. Véase Shah (1997).

33. La Porta y colaboradores (1996).

34. Banco Mundial (1997f, p. 332-7).

35. Véase La Porta y colaboradores (1996).

36. Véase Banco Mundial (1996b).

37. Véanse North (1991) y Stiglitz (1994) para explicaciones ted-
ricas mds accesibles. Para las evidencias empiricas sobre la relacién
entre desarrollo institucional y crecimiento econémico, véase Knack
y Keefer (1995).

38. Véase North (1991, p. 27).

39. Stiglitz (1994, p. 44).

40. Los recientes estudios teéricos han demostrado que si los pai-
ses en desarrollo (o del hemisferio sur) son los imitadores de tecnolo-
gia y los paises industrializados son los innovadores, entonces la
oferta de derechos de propiedad intelectual puede generar pérdidas
netas en el patrimonio de los pafses en desarrollo. Este resultado es
verdadero aun cuando se consideran los beneficios de una mayor
innovacién interna y de la inversién extranjera directa. Véase Help-
man (1993). Sin embargo, los recientes trabajos empiricos indican
que la proteccién a la propiedad intelectual es un determinante sig-
nificativa del crecimiento econémico, especialmente para las econo-
mifas més abiertas. Véase Gould y Gruben (1996).

41. En los municipios peruanos, por ejemplo, la ley exige a las
empresas fumigar sus fabricas una vez al afio; éste es un ejemplo de
una regulacién social. Sin embargo, algunas municipalidades han
autorizado sélo a una empresa como fumigador oficial y esta empresa
impone una normativa de proceso que exige que las empresas obten-
gan un certificado de cumplimiento. El problema que se produce es
que el fumigador cobra el doble de las demds empresas fumigadoras




y su servicio es bastante deficiente, sin embargo, es la dnica empresa
que puede emitir el certificado de cumplimiento que exige el regla-
mento. El reglamento que rige el mercado de los taxis en Montevi-
deo, Uruguay, es otro ejemplo. Los requisitos de licencia (un ejemplo
de normativa de proceso) imponen una cuota de incorporacién de
aproximadamente US$60.000 a los empresarios interesados en ofre-
cer servicios de taxi. Estas cuotas de incorporacién han generado la
escasez de taxis en el drea céntrica al igual que mayores costos para
los consumidores. Véase Guasch y Spiller (1997).

42. Sin embargo, las investigaciones respecto al impacto que
tiene la flexibilidad de los mercados laborales sobre el crecimiento
y la reduccién de la pobreza recién han comenzado y la evidencia
es mixta. Véanse Rama (1995) y Squire y Suthiwart-Narueput
(1997). :

43, Es seccién se basa en Guasch (1996).

44. Véase Maloney (1997). Segiin este estudio, el sector “infor-
mal” se define como “propietarios y trabajadores en empresas de
menos de 16 empleados que no tienen sistema de pensién ni benefi-
cios médicos y por lo tanto estdn desprotegidos” (5).

45. Maloney (1997, Anexo 1, pigs. 8-9) argumenta que los dife-
renciales de sueldo entre el empleo formal e informal podrian reflejar
los costos asociados al-.empleo formal; por lo tanto, los trabajadores y
empresarios informales podrian de hecho ganar sueldos y utilidades
netas mds altas que si estuvieran en el sector formal.

46. En el Capitulo 2 se presenta un andlisis mds detallado sobre
las normas laborales de la regién de América Latina y el Caribe.

47. Esta secci6n se basa en Rowat (1996, p. 19) y Guasch y Raja-
patirana (1997, pigs. 17-18).
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48. Sin embargo, se debe hacer notar que la cantidad de empresas
es menos importante que la estructura del mercado, porque una sola
empresa puede por cietto comportarse como si operara en un mercado
perfectamente competitivo mientras existan amenazas de incorpora-
ciones al mercado. La explicacién tedrica bédsica se puede encontrar en
Stiglitz (1986, p. 84).

49. Para obtener una comparacién detallada de las politicas que
estimulan la competencia en los pafses del MERCOSUR, véase Banco
Mundial (1997b).

50. Véase Banco Mundial (1997c¢).

51. Estos y otros temas se analizan en Rowat (1996).

52. Camps y Noriega Curtis (1994).

53. Tiboni (1994).

54. Peterson (1997).

55. Véase Tanzi (1996).

56. Recientes investigaciones sobre la descentralizacién en Amé-
rica Latina han acertado en destacar esta posible trampa. Véanse, por
ejemplo, Garman, Haggard y Willis (1996) y Peterson (1997).

57. Los datos de una encuesta demuestran que entre el 55 por ciento
y el 75 por ciento del piblico tiene una opinién muy desfavorable sobre
el sistema judicial. Véase Buscaglia, Dakolias y Ratliff (1995, p. 5).

58. El término “capital social” surgié de Coleman (1990) y fue
popularizado por Putnam (1993). Para estudios empiricos recientes
que evaltan la relacién entre el capital social y el crecimiento, véase
Helliwell (1996).

59. Rubio (1996).

60. Moser (1996).

61. Banco Mundial (1997a).
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IV
El desafio de la reduccién
de la pobreza

L MAYOR DESAFIO QUE ENFRENTA EL DESARROLLO EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA Y EL
Caribe es la persistente pobreza. Una pobreza generalizada es una afrenta moral, un gran obsté-
culo al crecimiento sustentable, una amenaza para la consolidacién de la democracia e indiscu-
tiblemente el mayor impedimento para la estabilidad politica y social a largo plazo. En los lti-

mos afios, la pobreza ha sido un factor primordial para el deterioro de la calidad de vida en
muchos de los paises de la regién, un deterioro que estd marcado por una menor capacidad de las familias
y las escuelas para adaptar socialmente a nifios y adolescentes, el aumento de la criminalidad y la violencia
y de la adiccién al alcohol y las drogas y la erosi6én del capital humano. Por esta razén, reducir la pobreza
debe ocupar el primer lugar en la agenda de desarrollo regional y las prioridades estratégicas para reducir

la pobreza requieren atencién urgente y sistemdtica.

A. La intensidad de la pobreza

ILa forma adecuada de medir la pobreza y el ndmero de per-
sonas que viven en la pobreza ha sido el tema de grandes
debates tanto en la politica como en la literatura especiali-
zada. Las estimaciones del ndmero de personas que viven en

“y

la pobreza en América Latina y el Caribe (0 el “indice de
recuento de individuos” de la pobreza) varfan en forma subs-
tancial de acuerdo a la metodologfa usada, es decir, el valor
asignado al umbral de pobreza (bajo el cual la gente es consi-
derada pobre) y los supuestos de nivel critico utilizados para
formular las estimaciones'. En la publicacién més reciente
del Banco Mundial sobre pobreza se estima que alrededor del
24 por ciento de la poblacién de la regién se encontraba en
esta condicién en 1993 Este porcentaje se basa en un umbral
de pobreza de US$1 diario (en precios de 1983), convertido a
las monedas nacionales en base a las Gltimas estimaciones

para los tipos de cambio de la paridad del poder adquisitivo

(PPA)?..Utilizando una metodologfa un tanto diferente y un
umbral de pobreza mds alto, la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL) calculé recientemente
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que la pobreza en la regién durante 1994 era un 39 por ciento
(y la “extrema pobreza” un 17 por ciento)’. Aun las personas
que se encuentran ligeramente sobre el umbral de pobreza
{como quiera que se defina ese umbral) generalmente llevan
vidas penosas y de miseria, que impactarfan a cualquier per-
sona proveniente de los paises industriales avanzados que
visita por primera vez la regién.

En comparacién con. otras regiones del mundo, los paf-
ses de América Latina y el Caribe ocupan un lugar interme-
dio en los indices de recuento de la pobreza por individuo,
igual que en el caso de muchos otros indicadores econémi-
cos y sociales. Obviamente, la pobreza medida segtin cual-
quier pardmetro es mucho mds alta en el Sur de Asia (donde
de acuerdo a estimaciones del Banco Mundial el 43 por
ciento de la poblacién era pobre en 1993) y en Africa al sur
del Sahara (donde era un 39 por ciento). Por otra parte, la
pobreza en América Latina y el Caribe es mucho mis alta
que en Asia oriental, excluyendo China (14 por ciento), en
Europa oriental y Asia central (4 por ciento) y en el Medio
Oriente y Africa del Norte (4 por ciento).
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1. El perfil de la pobreza en la region

El perfil de la pobreza para la regién de América Latina y el
Caribe tiene varias caracterfsticas que lo distinguen. Entre
ellas, la mds patente es la urbanizacién de la pobreza. La
pobteza urbana ha aumentado de manera espectacular
durante las dos dltimas décadas. Esto es consecuencia de los
altos niveles de migracién campo-ciudad, los efectos de la
profunda recesién durante gran parte de los afios ochenta
sobre la poblacién urbana y la incapacidad de las ciudades
emergentes de proveer servicios urbanos bésicos a los
pobres, ya que estas ciudades carecen de recursos financie-
ros y de capacidad administrativa. En la actualidad se
estima que entre las dos terceras y las tres cuartas partes de
toda la poblaci6én pobre de América Latina y el Caribe vive
en dreas urbanas.

Sin embargo, el hecho de que los pobtes de la regién se
concentren crecientemente en las ciudades no debe hacer-
nos olvidar el alto grado de pobreza que todavia caracteriza
las dreas rurales. Prdcticamente en todos los pafses de la
regién, la mayoria de los que se encuentran en los deciles
mds pobres (es decir, en la extrema pobreza) viven en 4reas
rurales. En por lo menos doce paises de la regi6n, la mayo-
ria de los pobres pertenecen a 4reas rurales. Los indicadores
sociales suelen ser mds deficientes en las dreas rurales. El
porcentaje de analfabetismo, por ejemplo, es de 2 a 6 veces
mds alto en las dreas rurales que en las urbanas. Una com-
paracién de los afios de escolaridad promedio en las 4reas
rurales y urbanas indica que los promedios rurales en todos
los pafses de la regi6én son aproximadamente tres afios mds
bajos que los promedios de las dreas urbanas. También las
tasas de mortalidad infantil son considerablemente mds
altas en las dreas rurales que en las urbanas en la mayoria de
los pafses’.

Durante los afios noventa, el Banco Mundial realizé
“evaluaciones de pobreza” en prdcticamente todos los pai-
ses de América Latina y el Caribe. Estas evaluaciones defi-
nieron las caracteristicas demogréficas y socioecondmicas
de los pobres de ja regién. Ademds de las distinciones
urbano-rurales, las evaluaciones destacaron las condiciones
de pobreza de un nimero de grupos particularmente vulne-
rables. Estos grupos incluyen mujeres, en especial mujeres
que son jefes de hogar; nifios y adolescentes; discapacitados
y ancianos, y pueblos indigenas, los que constituyen una
proporcién importante de las poblaciones nacionales en
diversos pafses. La evaluacién de la pobreza del Banco
Mundial detecté que en Guatemala, por ejemplo, casi el 90

por ciento de la poblacién indigena estaba viviendo en con-
diciones de pobreza®. Un resultado un tanto sorprendente
de las evaluaciones de pobreza es que en muchos paises de
la regién existe una pobreza considerable entre la gente
empleada; los “pobres que trabajan” con frecuencia no reci-
ben un salario suficientemente alto para superar el umbral
de pobreza.

;

2. Tendencias en la pobreza

- De cualquier forma que se mida, la pobreza en América
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Latina y el Caribe aument6 en los afios que siguieron a la
crisis de la deuda de principios de los afios ochenta. La
CEPAL calculé que el indice de pobreza por recuento de
individuos aumenté de un 35 por ciento en 1980 a un 41
por ciento en 19907. El estudio mds reciente de la CEPAL
estima que la pobreza disminuy6 sélo ligeramente durante
la primera parte de los afios noventa, retrocediendo del 41
por ciento en 1990 al 39 por ciento en 19948, Segtin esti-
maciones realizadas por el Banco Mundial para 1993, el
nivel de pobreza de la regién précticamente no cambié en
relacién a su nivel de hace una década. Sin embargo, debido
a que la poblacién total crecid, el niimero absoluto de pobres
en la regién (usando la definicién algo restrictiva del Banco
Mundial) también aument6, de alrededor de 91 millones en
1987 a aproximadamente 110 millones en 1993°. Cifras
mds recientes que ya reflejan la experiencia de estabilizacién
de algunas economias con alta inflacién (como Argentina y
Brasil), muestran una tendencia mds positiva en la reduc-

cién de la pobreza durante la década de los afios noventa!®.

B. Crecimiento y pobreza
Como se sostiene en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de
1990 del Banco Mundial sobre la pobreza y confirman
muchos andlisis posteriores, las tasas de crecimiento econé-
mico sélidas y sostenidas son fundamentales para reducir la
pobreza en América Latina y el Caribe o, para el caso, en
cualquier otro lugar. Klaus Deininger y Lyn Squire encon-
traron una fuerte y sistemdtica relacién entre el crecimiento
global y el crecimiento del ingreso de la quinta parte maés
pobre de la poblacién, descubriendo que el ingreso de este
grupo aument6 en un 85 por ciento de los 88 “episodios de
crecimiento” que ellos estudiaron'!.

Esta correlacién positiva entre crecimiento y reduccién
de la pobreza en América Latina y el Caribe se demuestra
en varias evaluaciones llevadas a cabo para este estudio. La

relacién es valedera para distintas bases de datos, periodos
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GRAFICO 4.1
Comparaciones internacionales de la desigualdad en la distribucion de la tierra
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Fuente: Datos proporcionados por K. Deininger y L. Squire, 1996.

y definiciones de pobreza. Sin embargo, las estimaciones  durante el perfodo 1980-95'. Las estimaciones mds bajas

difieren sobre la elasticidad de la relacién crecimiento-  parecen indicar que la elasticidad crecimiento-reduccién de

reduccién de la pobreza de
la regién. Samuel Morley
detecté una reduccién de

dos puntos porcentuales en

CUADRO 4.1

Participacion en el ingreso nacional de los quintiles méas bajos y mas altos, década de 1960 a

década de 1990 (porcentajes)

la pobreza por cada punto  REGION O GRUPO ANOS 60 ANOS 70 ANOS 80 ANOS 90
porcentual de aumento en  Quintil més bajo
.. 12 .
el crecimiento™. Otros, s Ay oriental y el Pacifico 6,4 6,0 6,3 6,9
embargo, calculan una  Europay Asia central 9,7 9.8 9.8 8,8
elasticidad mds baja América Latina y el Caribe 3.4 3,7 3.7 4,5
ja. Medio Oriente y Africa del Norte 5,7 6,6 6,9
George Psacharopoulos v Asia meridional 74 7.8 7,9 8,8
colaboadores, por ejemplo’ Africa al sur del Sahara 2,8 5,1 5,7 5,2
. Economias industrializadas y en
detectaron una elasticidad desarrollo de alto ingreso 6,4 6,3 6,7 6,3
de -1 ’60 para 1980 y Quintil més alto
_ 13
1 ’.42 I_)ara 19897 Las Asia oriental y el Pacifico 45,9 46,5 45,5 443
estimaciones formuladas Europa y Asia central 36,3 34,5 34,6 37,8
pot el Banco Intrerameri- AméricaLatinay el Caribe 61,6 54,2 54,9 52,9
Lo Medio Oriente y Africa del Norte 49,0 46,7 45,4
cano de Desarrollo indican Asia meridional 44,1 42,2 - 42,6 39,9
elasticidades mds bajas:  Africa al sur del Sahara 62,0 55,8 48,9 52,4
Economias industrializadas y
1,08 para 1980, —0,91 en desarrollo de alto ingreso 31,2 41,1 39,9 39,8

pata 1989 y —0,84 al com-

binar 59 observaciones

Fuente: Banco Mundial, Indicadores Mundiales de Desarrollo, 1997, p. 57. Basado en datos de Deininger y Squire, 1996, op. cit.

97




LA LARGA MARCHA: UNA AGENDA DE REFORMAS PARA LA PROXIMA DECADA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

la pobreza puede ser menor en América Latina y el Caribe
que en otras regiones del mundo en desarrollo, aunque otros
estudios indican que no hay diferencias significativas entre
regiones en esta material’.

La incapacidad de hacer disminuir la pobreza de manera
mds répida y uniforme en la mayorfa de los paises de la
regién durante los afios noventa, parece indicar que diver-
sos factores estdn afectando la relacién crecimiento econd-
mico - reduccién de la pobreza, aunque a falta de un
andlisis mds detallado esto no se puede confirmar definiti-
vamente. Un factor probable, que se estd discutiendo en
forma creciente durante los tltimos afios, es la desigualdad.
En -palabras simples, esta regién es notoriamente desigual
en términos de ingresos.

Los datos que apoyan esta afirmacién son impresionan-
tes. La informacién mds completa que se haya reunido
jamds sobre la distribucién del ingreso a nivel mundial
revela la desigualdad que caracteriza a América Latina y el
Caribe. En la década de los noventa, el quintil més bajo de
los asalariados sélo percibié el 4,5 por ciento del ingreso
regional; por el contrario, el quintil més alto percibié el
52,9 por ciento de este ingreso'®. Estas cifras de distribu-
ci6n del ingreso son la mds baja y la mds alta, respectiva-
mente, de todas las regiones del mundo. Deininger y
Squire sostienen que la concentracién de bienes puede tener
un efecto adin mayor sobre el crecimiento que el que tiene

GRAFICO 4.2
Crecimiento y pobreza en América Latina y el Caribe, 1979-1994
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la concentracién del ingreso. Aqui, también, esta regién
muestra un perfil desalentador. Segiin los indices de con-
centracién de Gini recientemente calculados para la distri-
bucién de la tierra, los siete pafses con la mayor concentra-
cién de tierra en el mundo estdn todos en la regién de
América Latina y el Caribe!”.

Los hechos recién analizados acerca de la desigualdad en
la regi6n son importantes, ya que el grado de reduccién de
la pobreza impulsado por el crecimiento depende, entre
otras cosas, del grado de desigualdad. En términos genera-
les, cuanto mayor sea la desigualdad en un pafs (especial-
mente la desigualdad en la distribucién de bienes, como la
tierra), mayor serd la tasa de crecimiento necesaria para
reducir la pobreza en un monto dado. Deininger y Squire
detectaron que-sélo dos de los quince paises en desarrollo
con un indice de concentracién de Gini superior a 70 para
la distribucién de la tierra lograron crecer en mas de 2,5
por ciento al afio durante el perfodo 1960-928,

Desde 1990, el crecimiento promedio de toda la regién
fue cercano al 3,2 por ciento al afio. Sin embargo, como ya
se indic6, este crecimiento no hizo disminuir la pobreza de
manera apreciable. Algunos observadores sostienen que la
regién necesita crecer casi el doble, es decir, alrededor de un
6 por ciento al afio, para reducir el niimero de personas que

vive en la miseria absoluta. No estd claro si es posible cum-

plir esta meta. En todo caso, s6lo dos paises de la regién
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lograron superar esta tasa de crecimiento anual proyectada
entre 1991-96: Chile, con una tasa promedio de creci-
miento anual de 7,1 por ciento y Guyana, con una tasa de

8,1 por ciento.

C. Los patrones y la calidad del crecimiento

Si bien en este momento hay acuerdo virtualmente univer-
sal sobre la importancia crucial del crecimiento en la reduc-
ci6n de la pobreza, el andlisis que se acaba de hacer indica
que varios factores intervienen en el impacto del creci-
miento sobre la pobreza. El variable efecto del crecimiento
sobre la pobreza ha llevado a los analistas de polfticas y
autoridades en la materia a concentrarse en el patrén o cali-
dad del crecimiento. Algunos patrones parecen tener mds
probabilidades de reducir la pobreza que otros. El Informe
sobre el Desarrollo Mundial de 1990 del Banco Mundial reco-
nocié este hecho y destacé que algunos patrones de creci-
miento son “de amplia base”e “inclusivos”, en tanto que
otros no lo son'?. En términos generales, la base del proceso

de crecimiento en la regién ha sido restringida y exclu-’

yente. Mientras que algunos patrones de crecimiento usa-
ron el activo mds abundante de los pobres, su mano de
obra, de manera productiva, esto no ha sido una caracteris-
tica del proceso de crecimiento en la regién.

Las implicanciones exactas del concepto de proceso de
crecimiento “de amplia base” o cualitativamente superior
no han recibido suficiente atencién®. Una caracterfstica
peculiar de dicho proceso se puede encontrar en la natura-
leza de 1os mercados de factores, es decir, los mercados de
mano de obra, capital y tierra.

Durante la década pasada, la mayorfa de los paises de la
regién han dado el importante paso de liberalizar los merca-
dos de bienes y servicios; estas reformas de politica han sido
responsables, en gran medida, de que volviera a reanudarse

el proceso de crecimiento regional. Sin embargo, la preocu-

pacién de estos paises en eliminar los desajustes existentes
en los mercados de factores ha sido mucho menor, con algu-
nas excepciones obvias como Chile. El resultado, de acuerdo
con esta hipétesis, es que el crecimiento ha tendido a bene-
ficiar en forma desproporcionada a los miembros mis ricos
de la poblacién y de manera insuficiente a los pobres. Y la
conclusién es que, de corregirse los frecuentes desajustes en
los mercados de factores, el proceso de crecimiento en la
region seria de base mds amplia y se facilitarfa considerable-
mente la reduccién de la pobreza. Dicho de otra forma, un

aumento determinado del crecimiento regional producirfa
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una mayor reduccién de la pobreza de lo que lo harfa el
mismo aumento del crecimiento de no estar acompafiado de
reformas de los mercados de factores. A continuacibén se

incluye un breve andlisis de las caracteristicas de los merca-

dos de factores de la regién y una evaluacién de la natura- -

leza y alcance de las reformas requeridas.

1. Mercados laborales

Las recientes evaluaciones de los mercados laborales de los
paises de la region han destacado los avances en las dreas
urbanas y este andlisis se centrard en dichas 4reas.. Sin
embargo, muchos de los temas analizados también son per-
tinentes para las 4reas rurales.

El proceso de crecimiento en la regién ha sido cualitati-
vamente deficiente en un aspecto clave: generalmente no
aprovechd bien la mano de obra. Desde 1990, la tasa pro-
medio de crecimiento anual de la poblacién activa en la
mencionada regién supera la tasa promedio de crecimiente
anual del empleo. Persiste el desempleo manifiesto y de
hecho ha estado aumentando en un grupo de paises desde
1990. Las tasas de desempleo mds altas se encuentran entre
las mujeres, las jévenes y las personas sin instruccién. Para
el universo entte 15 y 24 afios de edad, la tasa de desem-
pleo duplica la tasa promedio. El subempleo también
aumenté dristicamente, existiendo. muchos trabajadores
ocupados en empleos ocasionales, temporales y caseros®!.

Hay una diferencia clave entre los sectores formales e
informales de los mercados laborales regionales, lo que
genera. una segmentacién del mercado laboral. El sector
informal tiene diversas caracteristicas, pero habitualmente
estd definido por el niimero de trabajadores en el lugar de
trabajo (siendo los limites de inclusién més comunes menos
de cinco o diez). El sector formal tiende a caracterizarse por
una productividad y sueldos relativamente mds altos que el
sector informal. Los trabajadores del sector formal tienen
mds probabilidades de estar afiliados a un sindicato, tienen
acceso a una amplia gama de beneficios, lo que incluye las
prestaciones de seguridad social, y tienen una mayor estabi-
lidad laboral. Sin embargo, €l empleo en el sector formal estd
practicamente estancado en los dltimos afios, habiendo cre-

cido en sélo un 1 por ciento anual®

. Esta situacion se explica
en gran medida por el impacto de las reformas econdémicas
estructurales que muchos paises llevaron a cabo durante la
década pasada. Estas reformas causaron un desplazamiento
laboral agregado y sectorial importante, particularmente en

el sector manufacturero y en empresas paraestatales.
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El sector informal, por otra parte, creci6 ridpidamente.
La Oficina Internacional del Trabajo (OIT) calcul$ que al
menos el 57 por ciento de los trabajadores de la regin esta-
ban empleados en el sector informal en 1995, lo que repre-
senta un aumento de aproximadamente un 52 por ciento
desde 1990. Segtin estimaciones de la OIT, 84 de cada 100
nuevos empleos creados en la regién durante el perfodo
1990-95 pertenecian al sector informal®®. Por lo tanto, el sec-
tor informal fue un ente de absorcién de mano de obra clave
en los dltimos afios. Hay un gran debate acerca de si esto es
positivo o negativo. Quienes consideran que el desafio del
desarrollo es lograr el traslado de los trabajadores desde el sec-
tor informal al sector formal, sefialan la baja productividad,
bajos sueldos, inestabilidad laboral, falta de beneficios, y a
menudo condiciones de trabajo precarias e insalubres como
evidencia de los defectos del sector informal. Otros, sin
embargo, creen que la excesiva reglamentacién gubernamen-
tal y la falta de asistencia financiera y técnica estdn sofocando
el dinamismo empresarial del sector informal.

Hay quienes consideran que las mayores niveles de inver-
sién y un crecimiento vigoroso y sostenido resolverd la
mayor parte de los problemas que se perciben en los merca-
dos laborales de la regi6n. Sin lugar a dudas es cierto que un
alto crecimiento sostenido es indispensable para la creacién
de mis oportunidades de empleos productivos en el largo
plazo. Sin embargo, también es muy vilido que las diversas
distorsiones e inflexibilidades estructurales que existen en
los mercados laborales de la regién estdn impidiendo que el
actual crecimiento genere mayores niveles de empleo, en
particular empleos lo suficientemente bien remunerados
para permitir que las personas salgan de la pobreza.

En dichas distorsiones se incluyen diversas restricciones
al uso de contratos temporales; alta proteccién del empleo
para los trabajadores del sector formal, lo que implica costos
considerables para las empresas que intentan ajustar su
fuerza laboral; altos impuestos a la mano obra que elevan los
costos de los empleadores en sus negocios; mecanismos no
competitivos de fijacién de sueldos que frecuentemente
ignoran aspectos de productividad; intervencién directa del
gobierno en algunas decisiones de fijacién de sueldos, y
esquemas poco eficientes de resolucién de conflictos labora-
les. La consecuencia de estas diversas rigideces del mercado
laboral parece ser una inflexibilidad importante, siendo que
la flexibilidad es fundamental para el éxito en el nuevo
ambiente internacional competitivo. De acuerdo con un

argumento que se escucha en forma creciente en la regién,

la consecuencia de la inflexibilidad es una menor demanda
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de mano de obra y una expansién del sector informal.

Como consecuencia de la segmentacién del mercado
laboral, la agenda de politicas incluye diversas medidas
propuestas para aumentar la demanda de mano de obra a
través de la reduccién de los costos salariales y no salariales
de la mano de obra. Incluyen una reduccién de los impues-
tos obligatorios sobre la némina, reforma del sistema de
desahucio, reduccién o eliminacién de la injerencia del
gobierno en la fijacién de sueldos y la descentralizacién del
proceso de negociacién colectiva. La poca evidencia inter-
nacional que hay, aun incluyendo la muy escasa experiencia
de América Latina y el Caribe, indica que dichas reformas
tienen un efecto positivo sobre la demanda de mano de
obra. La elasticidad salarial de la demanda de mano de obra
se estima entre 0,5 y 0,8, lo que parece indicar que un 10
por ciento de reduccién de costos de mano de obra aumen-
tard el empleo en un 5 a 8 por ciento®.

Si bien los argumentos en favor de la reforma del mez-
cado laboral en la regién son convincentes, es importante
que dichas reformas no sean consideradas como una pana-
cea 0 como una nueva “teologfa” que impone su propio
conjunto de medidas rigidas. Es indispensable set cautelo-
sos si se considera la relativa falta de estudios empiricos
s6lidos sobre los efectos que tienen en la creacién de
empleos las diversas reformas del mercado laboral que se
proponen, en particular al intentar evaluar si un aspecto de
la reforma del mercado laboral tiene mds probabilidades
que otro de influir en el empleo. También importante y
extrafiamente poco analizada es la economia politica de las
reformas del mercado laboral, lo que incluye la funcién de
los sindicatos en la nueva estructura productiva de la
regi6n. Por dltimo, aun en el caso de que las reformas del
mercado laboral puedan superar las restricciones de la eco-
nomia politica y ser promulgadas exitosamente, es impro-
bable que sean suficientes (aun siendo necesarias) para crear
un proceso de crecimiento con mayor absorcién de mano de
obra. Otras iniciativas también parecen ser necesarias y es

atil dirigir la atencién a las siguientes tres dreas.

a. Comprension de la diversidad del sector informal

No existe en la actualidad una idea clara sobre el sector
informal. Identificarlo por una mera referencia al ntimero
de trabajadores empleados en sus lugares de trabajo es insu-
ficiente. Se requiere un mayor conocimiento de las diversi-

dades de empleo del sector informal para disefiar interven-




ciones bien articuladas en respaldo del sector. Un estudio
reciente de este sector en México detecté una apreciable
diversidad en muchos aspectos de las pequefias y medianas
empresas: catacteristicas de las empresas, dindmica empre-
sarial, grado de participacién en el mercado formal e insti-
tuciones legales?. El comportamiento del sector informal
en México no parece corresponder en todos sus aspectos al
comportamiento predicho por el modelo de segmentacién
del mercado laboral®. Estas conclusiones pueden ser el
resultado de algunas particularidades del caso mexicano y
tal vez no deban ser generalizadas. Sin embargo, este caso
demuestra la necesidad de realizar estudios adicionales
acerca de la naturaleza y el funcionamiento de esta parte
importante de los mercados laborales en los pafses de la
regién. Si bien el desarrollo de las empresas pequefias y
medianas parece ser un factor clave para aliviar los proble-
mas de empleo de la regién, se necesita un mayor andlisis
de la eficacia de diversas politicas para apoyar estas empte-

sas en toda su abundante diversidad.

b. Educaciién y capacitacion de los trabajadores

El nuevo y competitivo ambiente de produccién de la
regién impone la adquisicién de habilidades y conocimien-
tos. La brecha salarial entre trabajadores calificados y no
calificados estd aumentando en forma abrupta y ante la falta
de esfuerzos para aumentar la capacidad de los actuales tra-
bajadores no calificados y capacitados, esta brecha podria
transformarse en una subclase asalariada permanente. En la
actualidad, hay ninguna o pocas iniciativas de capacitacién
de los trabajadores en la mayoria de los paises de la region.
Las restricciones financieras de los gobiernos dificultan la
aplicacién de importantes programas de capacitacién y las
empresas del sector privado a menudo no tienen los incen-
tivos para crearlos. No obstante, es necesario prestar una
atencién mds sistemitica a las politicas requeridas para
crear iniciativas privadas de capacitacién de los trabajado-
res. Este tema evidentemente estd relacionado con el tema
del sistema de educacién general (que se trata mds ade-
lante), ya que es probable que la capacitacién privada de los
trabajadores sea mds exitosa y rentable cuando los trabaja-

dores ya han recibido una buena educacién biésica.

c. Las mugjeres en el mercado laboral
Se necesita dedicar mds atencién a las muchas consecuen-
cias de la mayor participacién de la mujer en los mercados

laborales de la regién. Incluye la basqueda de formas para
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aumentar atin mds la participacién de las mujeres en el sec-
tor formal, como por ejemplo expandiendo la cobertura de
las guarderfas infantiles para mujetes que trabajan y
poniendo fin a la discriminacién contra las mujeres en los
lugares de trabajo. También se requieren propuestas imagi-
nativas para ayudar a la gran mayorfa de mujeres que tra-
bajan en el sector informal y para expandir los créditos a
mujeres que desean iniciar sus propios negocios.

En resumen, son grandes y muchos los obstdculos para
un proceso de crecimiento con mayor creacién de empleos
en América Latina y el Caribe. No todos son de naturaleza
econémica o técnica; en realidad, las diversas restricciones
politicas y sociales pueden ser mucho mds dificiles de supe-
rar. Sin embargo, es improbable que se produzca un creci-
miento de amplia base en la regién mientras los paises que
la integran no aborden seriamente las barreras al empleo
productivo que resultan de un sistema de relaciones labora-
les rigidas y obsoletas. Y tampoco mientras estos paises no
revisen completamente los temas e implicaciones de poli-
tica del efecto que tiene la estructura productiva en evolu-
cién sobre los trabajadores del sector informal, los trabaja-

dores con poca o ninguna educacién y las mujeres.

2. Mercados de crédito
Los pobres en América Latina y el Caribe carecen de opor-
tunidades de un empleo productivo. También carecen de
acceso al crédito tanto en las dreas rurales como urbanas.
Los mercados de crédito operan de manera discriminatoria
contra los pobres y esta es otra caracteristica importante del
proceso de crecimiento de base restringida y excluyente.

A los pequefios prestatarios de la regidn, lo que incluye
a pequefios agricultores y empleadores de pequefias y
medianas empresas, generalmente se les hace dificil sino
imposible obtener créditos del sector bancario formal. En
un estudio del nordeste de Brasil se indica que el 90 por
ciento de los pequefios productores agricolas no tenian
acceso alguno al crédito?. Un estudio de los mercados
financieros rurales en México durante el periodo 1990-94
detecté que menos del 25 por ciento de los empresarios
rurales recibié préstamos en efectivo de alguna fuente, que
sélo el 8 por ciento recibid créditos del sector formal y que
la probabilidad de recibir un crédito fue mds baja para los
pequefios agricultores sin historial crediticio®. Una evalua-
cién del Banco Mundial de los mercados de crédito en
Argentina determiné que era improbable que los bancos

comerciales pudieran satisfacer las necesidades financieras
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de las pequefias y medianas empresas, las que enfrentaban
una importante escasez de créditos y tasas de interés real
del orden del 35 al 45 por ciento®. Ejemplos similares de
la falta de crédito para los pequefios negocios se pueden
encontrar en muchos otros paises de la regién.

Existen muchas razones diferentes para que los pequefios
prestatarios, muchos de ellos pobres, tengan tantas dificul-
tades de acceder al crédito. Entre estas razones est4 la inca-
pacidad de los pequefios prestatarios de entregar las garan-
tias que se les exigen, su falta de historialen el mercado
crediticio formal y, en dreas rurales, su dispersién geogra-
fica. Prestar dinero a prestatarios de pequefios negocios
puede crear problemas especiales a los bancos comerciales.
Por ejemplo, los costos de establecer créditos y realizar los
desembolsos son grandes y los costos de cobrar y ejecutar
las deudas son igualmente altos, especialmente en relacién
con el tamafio de los créditos. Los bancos generalmente
consideran que las dreas rurales, en particular aquéllas con
grandes concentraciones de pobres, son excesivamente ries-
gosas y por lo tanto han sido renuentes a establecer sucur-
sales'0 a otorgar nuevos préstamos en dichas 4reas. Los ban-
cos suelen imponer limites mds bajos al coeficiente
endeudamiento-capital propio de los agricultores, cobrar
tasas de interés mds altas, ser en general mds reacios a inver-
tir en la recoleccién de informes sobre las personas que
estdn pidiendo préstamos-y dudar a ingresar en los merca-
dos rurales con poco patrimonio acumulado®’. En las 4reas
urbanas e industriales, una restriccién clave ha sido que los
riesgos crediticios y los costos de prestar a productores
pequefios y medianos se “concentran al comienzo del peri-
odo”,.en tanto que.las utilidades de los proyectos que se

financian a menudo se “concentran al final del perfodo™?.

En esta regidn, al igual que en el mundo en desarrollo en

general, se ha creado un conjunte de politicas bastante tipi-
cas para abordar este problema. Estas politicas incluyen el
otorgamiento de créditos “dirigidos”, el establecimiento de
topes a las tasas de interés, la creacién de bancos y progra-
mas especializados para agricultores 0 pequefias empresas
financiados o apoyados por-el gobierno u organismes multi-
laterales y, crecientemente, el establecimiento de programas
de préstamos que ‘involucren esfuerzo voluntario, participa-
cibn social o comunitaria y la toma de fianzas grupales®2,
El resultado de las iniciativas de crédito dirigido en la
regién y en el mundo en desarrollo en general es induda-
blemente mixto y, en dltima instancia, probablemente

negativo. Los problemas son numerosos. El estrato pobre de
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la regién ha recibido poco de la ayuda financiera brindada
a través de programas-de crédito rural subsidiados, en parte
debido a que los criterios de elegibilidad son demasiado
amplios. Gran parte del crédito destinado a pequefios y
medianos productores fue desviado y terming en los bolsillos
de los grandes. productores y de aquéllos que ya se encuen-
tran en buena situacién. Muchas de las instituciones especia-
lizadas creadas para administrar créditos dirigidos al estrato
de escasos recursos fueron administradas en forma deficiente
e informal. Créditos fallidos e historiales de amortizaciones
deficientes caracterizaron a otras iniciativas. Algunos progra-
mas de crédito oficiales desembocaron en una excesiva y
eterna dependencia del gobierno o del financiamiento
externo. En general resulté dificil repetir programas exitosos,
debido a'que parecen exigir un alto nivel de compromiso por
parte de los beneficiarios para hacer buen uso del crédito y
para amortizar los préstamos de manera oportuna’.

La gran experiencia de la regién con programas de cré-

dito dirigido permitié reunir un conjunto de ensefianzas-

que, si se aplican en forma adecuada; podrian mejorar el ren-
dimiento de dichos prograrmas en beneficio de los pobres.
Una reciente evaluaci6én del Banco Mundial sobre su propia
experiencia concluyé que los servicios de crédito a prestata-
rios de pequefias empresas se deben entender como negocio,
y no como beneficencia, y tener un alcance mucho mayor del
que tienen actualmente. Antes de proporcionar servicios de
crédiro, se debe determinar que hay una demanda efectiva y
fuerte por estos créditos; las instituciones participantes
deben mostrar un fuerte compromiso; los mecanismos de
fiscalizacién deben mejorarse. Ademds se requiere una cui-
dadosa evaluacién, seleccién y, donde sea necesario, la capa-
citaci6n de los intermediarios financieros. Se necesita utili-
zar una combinacién de incentivos y sanciones novedosos
para lograr altas tasas de reembolso®.

Un enfoque especialmente provechoso para mejorar el
rendimiento de los programas de crédito dirigido implica
diversos tipos de convenios de préstamos colectivos y segu-
ros mutuos. Si bien el ejemplo mds conocido es el del Gra-
meen Bank en Bangladesh, existen algunas iniciativas pro-
misorias de este estilo en la regién de América Latina y el
Caribe. Para que estas iniciativas sean exitosas, deben pro-
porcionar incentivos a los individuos para fiscalizar e infor-
mar sobre préicticas fraudulentas, dar poderes de ejecucién
a los miembros del grupo, exigir el reembolso regular del
capital y excluir a los grupos morosos de futuros programas
de préstamos®. Si se cumplen estos y otros requisitos,




dichas iniciativas pueden aportar un sistema-de distribu-
cién que puede llegar a los productores que tienen relativa-
mente pocas necesidades financieras, pero para quienes los
costos de operacién son demasiado altos Iﬂara que sean
atractivos para los financistas comerciales. Los intermedia-
rios no gubernamentales estdn cada vez mejor preparados
para absorber dichos costos de operacién y donde las cir-
cunstancias lo justifiquen, se pueden hacer excepciones y
subsidiar estos costos.

Mis all4 de la necesidad de mejorar en forma substancial
los programas de crédito dirigido, diversas evaluaciones
recientes del Banco Mundial parecen indicar que pueden
haber ventajas considerables para un enfoque bastante dife-
rente del problema de proporcionar crédito a los pobres.
Este método alternativo enfoca el problema desde el con-
texto mds amplio de todos los tipos de crédito disponibles
para los pobres, incluyendo tanto créditos de consumo
como comerciales, como también créditos provenientes del
sector bancario y del no bancario®®.

Al parecer existen diversas oportunidades para extender
el sistema financiero a los sectores de escasos recursos. Por
ejemplo, desarrollar un mercado hipotecario de la vivienda
mds amplio en los paises de la regién puede ser una forma
indirecta, pero muy importante para reducir las restriccio-
nes de crédito a las pequefias empresas y agricultores. Libe-
rarfa el patrimonio personal de gran parte de la poblacién
de la regién, ya que actualmente una parte muy grande de
las inversiones en vivienda es financiada con estos bienes.
En Perd, por ejemplo, en este momento se estin otorgando
en forma exitosa préstamos hipotecarios para unidades que
valen entre US$3.000 y US$5.000%".

Los créditos de los proveedores son otra opcién atrac-
tiva. Es posible canalizar un volumen considerable de cré-
ditos a través de los proveedotes de equipos, quienes posi-
blemente tengan relaciones comerciales naturales con
agricultores, pequefios empresarios u otros grupos benefi-
ciarios importantes. Dichos proveedores generalmente
tienen mucha informacién sobre sus clientes, fuertes
incentivos para otorgar crédito y la capacidad de poseer y
revender la garantfa prendaria.

Eliminar las restricciones legales comunes que pesan
sobre los bienes que se pueden ofrecer como garantia cons-
tituye otra innovacién importante que puede tener altas
probabilidades de beneficiar al estrato pobre, ya que las res-
tricciones actuales limitan seriamente la capacidad de los
pobres para garantizar sus deudas.

EL DESAF{O DE LA REDUCCION DE LA POBREZA

Desarrollar la industria de los arrendamientos financie-
ros, que se encuentra en estado muy subdesarrollado en
muchos pafses de la regién, es otro medio promisorio. El
arrendamiento financiero es una fuente de financiamiento
particularmente atractiva para las pequefias y medianas
empresas, agricultores o pequefios industriales rurales.

Puede proporcionar financiamiento en el “punto de com-

~ pra”, hasta el 100 por ciento del financiamiento y un
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seguro mayor contra la depreciacién técnica. A diferencia
del financiamiento de vencimiento dnico, puede reducir las
relaciones deuda-capital.

Por dltimo, existe un gran potencial sin explotar para
aumentar el uso de las tarjetas de crédito, que facilican las
operaciones crediticias a los prestatarios muy pequefios. Se
requieren diversas adaptaciones para el suministro de tarje-
tas de crédito a las personas de menores recursos y los
pequefios prestatarios, pero estas adaptaciones son, en prin-
cipio, viables y manejables. La tecnologfa de las tarjetas de
crédito puede, pot ejemplo, aliviar las restricciones a las
operaciones crediticias para productores rurales pequefios y
dispersos, para quienes actualmente las sucursales bancarias
son la Gnica opcidn. -

En resumen, hay un amplio espectro de productos, mer-
cados y tecnologfas financieras subutilizados que pueden
ayudar a movilizar créditos adicionales para los grupos de
escasos recursos y otros prestatarios pequefios y, de este
modo, reducir el costo del crédito que reciben. Estos pro-
ductos y tecnologfas pueden ser un complemento del cré-
dito que se otorga a través de mecanismos institucionales
tradicionales y no necesariamente tienen que reemplazatio.

La experiencia parece indicar que los mecanismos tradicio-

nales necesitan ser mejorados. Tales mejoras, junto con

nuevos programas y tecnologfas para llevar los sistemas de
financiamiento de la regién a las personas de menos recur-
sos, pueden ayudar a superar la segmentacién que en la
actualidad caracteriza a los mercados de crédito. Una mayor
integracién de estos mercados, al igual que en el caso de los
mercados laborales, proporcionard amplios beneficios eco-
némicos, ademds de mejorar la situacién econémica de los

mis pobres.

3. 'Mercados inmobiliarios y pobreza rural

Existen temas importantes en.relacién con los mercados
inmobiliarios en las 4reas urbanas. Por ejemplo, la falta de
titulos seguros de propiedad sobre las tierras en que viven
los residentes de muchas poblaciones matginales es un obs-




LA LARGA MARCHA: UNA AGENDA DE REFORMAS PARA LA PROXIMA DECADA EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

ticulo muy importante para que los residentes accedan al
crédito y, por lo tanto, para su capacidad de mejorar sus
viviendas. Sin embargo, la mayor parte de la atencién con-
tintia concentrada en el tema de la tierra en el medio rural.

Ya se ha mencionado la extrema concentracién de la pro-
piedad de la tierra en América Latina y el Caribe. En una
€poca anterior en el desarrollo de la regién, las politicas de
varios paises en respuesta a este problema, entre ellos Boli-
via, Chile y Colombia, fue el “modelo de expropiacién” de
la reforma agraria (aunque las medidas de reforma difirie-
ron un tanto en cada pais). Los debates sobre la convenien-
cia y la factibilidad de los diversos esquemas de reforma
agraria adoptados bajo este precepto fueron enérgicos e
intensos. En un cierto grado, estos debates se resolvieron
por el curso de los acontecimientos, entre otros serios con-
flictos politicos en relacién con las reformas; un aumento de
las presiones de las arcas fiscales sobre los gobiernos que
dificultaron el suministro estatal de las inversiones comple-
mentarias necesarias para una reforma exitosa, y aparentes
caidas en la productividad y el rendimiento de muchas de
las propiedades expropiadas. Con el tiempo, muchos consi-
deraron el modelo de expropiacién como demasiado cos-
toso, con demandas de asistencia técnica complementaria
déemasiado altas y finalmente, simplemente no viable en
términos politicos dada la gran diversidad de fuerzas poli-
ticas en la mayorfa de los paises de la regién a fines de los
afios setenta y durante toda la década de los ochenta.

M4s recientemente, un enfoque alternativo a la reforma
agraria ha llamado mucho la atencién. Conocido como
reforma agraria “asistida por el mercado”, su objetivo fun-
damental es ayudar a los pequefios agricultores a ingresar
en el mercado de bienes raices como compradores de tie-

s*%. Ya se han iniciado programas de reforma agraria asis-

rra
tida por el mercado en Brasil y Colombia, y se estd consi-
derando otro programa en Guatemala.

Uno de los fundamentos para dicha reforma agraria es simi-
lar a los que se relacionan con las imperfecciones de los merca-
dos crediticios. Si los pequefios administradores {(que general-
mente son pobres) tienen mayores dificultades para obtener
créditos que los grandes administradores (que generalmente
son acomodados) y si esto les impide entrar en la explotacién
agricola directa, entonces la reforma agraria se justifica.

Pero esto es s6lo una justificacién para la reforma agra-
ria asistida por el mercado. La otra es que debe haber gran-
des extensiones de tierra potencialmente cultivables que no
se estén explotando. En lugares en que la tierra sin uso es
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escasa o donde la tierra es inadecuada para la agricultura, es
improbable que la reforma agraria demuestre ser un
método adecuado para disminuir la pobreza rural. Por lo
tanto, una justificacién decisiva para ejecutar la reforma
agraria asistida por el mercado depende de la naturaleza del
mercado de la tierra; donde los mercados de bienes raices
estén estancados o altamente segmentados, puede haber un
motivo para la reforma agraria.

Estos requisitos previos para una reforma agraria asistida
por el mercado tienen implicaciones de politica en la oferta
y la demanda. Por una parte, es necesario eliminar politicas
que incentiven la retencién de tierras agricolas por motivos
distintos a la actividad agricola (por ejemplo, para obtener
ganancias mediante especulacién). Ademés hay que introdu-
cir un régimen de incentivos que consista en una mezcla ade-
cuada de impuestos y subsidios para mejorar la eficiencia.
Por otra parte, es necesario entregar subsidios al grupo de
menores recursos para que puedan adquirir predios, ofrecer la
capacitacién que es esencial para el disefio de proyectos agri-
colas sélidos e invertir en la infraestructura econémica y
social que permite que los predios agricolas sean viables.

La diferencia clave entre una reforma agraria asistida por
el mercado y el modelo de expropiacién es que el primero
no es coercitivo. En cambio, implica negociaciones entre
vendedores voluntarios y compradores voluntarios. El
Estado tiene una funcién clave en el nuevo modelo de
reforma agraria, aun cuando no es la funcién confiscadora
del pasado. Deberd delimitar las 4reas consideradas
ambientalmente adecuadas para la agricultura, implemen-
tar las reformas de politica necesarias para aumentar la
oferta de terrenos cultivables disponibles en el mercado,
redactar los critetios para seleccionar a los beneficiarios de
esta reforma, subsidiar la compra de tierras y la capacita-
cién de los beneficiarios, financiar la infraestructura de
apoyo y fiscalizar y evaluar el proceso de reforma agraria
para asegurar que sea equitativo y eficiente. Esta es una
agenda considerable para las politicas del sistema ptiblico
que, en la mayoria de los paises, requerird reformas admi-
nistrativas y empresariales de los organismos gubernamen-
tales pertinentes.

El enfoque colombianc grafica los potenciales y dificul-
tades del método de reforma agraria asistida por el mer-
cado. El precio de venta de las unidades agricolas familia-
res en las que se divide una propiedad ha superado las
estimaciones iniciales. El tamafio promedio de la unidades

agricolas familiares parece haber resultado innecesaria-




mente grande. Inicialmente no se prest6 atencién suficiente
al financiamiento de las inversiones necesarias a nivel de la
explotacién agricola. Debido a ello, el nimero de predios
distribuidos hasta este momento estd muy por debajo de lo
que se anticip6 inicialmente y por ende también el niimero
de familias beneficiarias. Sin embargo, una serie de modifi-
caciones a la propuesta original parecen dar promisorios
resultados y los programas experimentales en cinco muni-
cipios colombianos son auspiciosos.

Aun cuando las tentativas de reforma agraria asistida
por el mercado demuestren que este modelo se puede repe-
tir en toda la regién, serd dificil que estas reformas reduz-
can en forma significativa la falta de propiedad de la tierra
y por ello contribuyan en forma decisiva a reducir la
pobreza rural. La sola enorme desigualdad en la tenencia de
tierras en 4reas rurales de la regién, asf como las restriccio-
nes de economfa politica para manejar esta desigualdad,
obliga también a considerar reformas alternativas.

La regularizacion de los titulos de propiedad se ve como
otra propuesta promisoria, y en este aspecto se ha avanzado
considerablemente en varios paises, en muchos casos con el
respaldo del Banco Mundial. Los programas individuales
de entrega de titulos de propiedad son importantes en
aquellos casos en que los predios agricolas familiares son la
forma predominante de tenencia y la comunidad no con-
trola las ventas a personas externas. La entrega de titulos de
propiedad tiene varios beneficios. Las propiedades con
titulo generalmente tienen un mayor valor que las tierras
sin titulo de la misma calidad y ubicacién. El testimonio de
diversos pafses de la regién, entre ellos Bolivia, Chile,
Costa Rica, Honduras, Jamaica y Paraguay, muestra que los
agricultores con titulos de propiedad tienen acceso mds
expedito al crédito institucional ‘que los agricultores sin
titulo®®. Sin embargo, el otorgamiento de titulos de propie-
dad es un proceso lento, complejo en términos técnicos y
politicamente dificil, que demanda un considerable
esfuerzo burocritico. Al mismo tiempo, es innegablemente
importante y merece apoyo continuo, particularmente en el
contexto de otras iniciativas (como reformas de las leyes e
instituciones que afecten a los campesinos pobres y refor-
mas de los impuestos territoriales).

Las iniciativas anteriores destinadas a proveer diversos
servicios de respaldo a los campesinos pobres, muchos de
los cuales no tienen tierras, se han visto muy expuestas a la
“captura de beneficios”, tan caracteristica de la regién. Los

esfuerzos de extensién agricola, por ejemplo, no llegaron a
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los pequefios agricultores, principalmente debido a que
s6lo los beneficiarios de créditos reunfan las condiciones
para recibir esta asistencia de extensién y, como se analizé
anteriormente, el crédito estaba muy condicionado a la pro-
piedad de la cierra. En buena medida se puede decir lo
mismo de los trabajos de obras de riego patrocinados por
los gobiernos, los que en su mayor parte no se focalizaron
en los pobres y principalmente estimularon la produccién
intensiva por parte de unos pocos que usaron tecnologia
moderna a un costo extremadamente alto por hectdrea o por
beneficiario. Los paquetes técnicos para la agricultura de
secano, que son fundamentales para los cultivos producidos
por los pequefios agricultores y sus pricticas de cultivo,
fueron ampliamente descuidados®.

Algunas iniciativas recientes parecen estar haciendo pro-
gresos en inclinar la distribucién de los beneficios hacia los
agricultores mds pequefios y mds pobres. Estos se han lla-
mado “fondos de inversién rural dirigidos por la
demanda”!. Apuntan a la participacién de los beneficiarios,
a menudo con la ayuda de organizaciones no gubernamen-
tales, para la identificacién, financiamiento e implementa-
cién de pequefios subproyectos financiados por subsidios
que normalmente implican la provisién de infraestructura
econémica y social bdsica. Estos fondos de inversién rural
parecen estar operando razonablemente bien orientando los
recursos hacia los pobres, aumentando la propiedad del
beneficiario sobre las intervenciones del proyecto, minimi-
zando los costos burocriticos y respondiendo en forma flexi-
ble a las diversas condiciones en las distintas comunidades.
Sus aparentes deficiencias son el resultado de su incapacidad
para hacer frente a los temas fundamentales de tenencia de
la tierra y proporcionar los paquetes técnicos adecuados a las
condiciones de los pequefios agricultores®.

Los analistas del medio rural en América Latina y el
Caribe estdn cada vez mds convencidos de que es necesario
distinguir entre varios tipos diferentes de pobres rurales y
entre sus diferentes fuentes de ingresos al diseflar interven-
ciones de politica®®. Se han podido distinguir al menos tres
grupos. Un grupo lo constituyen los campesinos que pare-
cen tener una oportunidad real de aumentar su productivi-
dad y rendimiento agricola. Un segundo grupo estd com-
puesto por los pobres cuyas oportunidades reales de
aumentar sus ingresos parecen depender del mercado labo-
ral fuera de la explotacién agricola o del trabajo indepen-
diente no agricola. Los que se encuentran en el tercer grupo

tienen pocas expectativas de escapar de la miseria por alguna
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de las siguientes razones: porque no tienen tierras, porque

‘carecen -de educacién. y son analfabetos, porque tienen
‘demasiadas cargas farniliares, porque carecen de capacidad

laboral o porque son viejos y endebles e incapaces de migrar
fuera de 4reas sin recursos que tienen poco o ningin poten-
cial agricola. (Algunos y tal vez muchos en este grupo
poseen todas las caracteristicas que aqui se enumeran).

Si bien estas clasificaciones son trascendentes, aiin tiene
que calcularse el potcentaje de personas en cada una de
estas categorfas dentro de cada pais de la regién. La natura-
leza y esfera de accién de las intervenciones de politica cla-
ramente tendrdn que variar segtn la incidencia relativa de
estos tres grupos. Ya que es probable que la propiedad y la
tenencia segura de la tierra sean esenciales para el primer
grupo, podria resultar provechoso orientar hacia ellos las
reformas agrarias asistidas por el mercado, programas de
catastros y otorgamiento de titulos y servicios tecnoldgicos
y otros servicios de apoyo pertinentes. Esto supone que es
posible determinar con exactitud razonable quién entra o
potencialmente puede entrar en esta categoria, una suposi-
cién que puede ser errénea.

El segundo grupo, el segmento de los campesinos pobres
cuyo futuro parece depender no de la agricultura, sino de
actividades fuera del agro, merece una atencién especial. En
Chile se estimé recientemente que la proporcién del

ingreso total de los pequefios agricultores que proviene de

actividades fuera de la explotacién agricola es un 59 por
ciento. Aunque la cifra es menor en otros pafses, atin es sor-
prendentemente alta en muchos (por ejemplo, un 23 por
)44

ciento en Honduras)**. La posibilidad de aumentar este

CUADRO 4.2

“Matricula escolar, nivel basico (% bruto)

1993
Argentina 107
Chile .98
Colombia 119
Costa Rica 105
Cuba 104
El Salvador 79
Guatemnala 84
Honduras 112
México 112
Nicaragua 103
Paraguay ’ 112
-Perit 119
Repiiblica Dominicapa 97
“‘Trinidad y Tobago 94
Uruguay 109

- Fuente: Banco Mundial, Base de datos de Indicadores de Desarrotlo Mundial, 1997.

tipo de ingresos para los pobres rurales de la regién parece -

ser significativa. Sin embatgo, estas oportunidades fuera de
la explotacién agricola deben basarse en el crecimiento
dindmico del propio sector agricola. Hace falta analizar mas
las politicas que pueden facilitar la generacién de mds
ingresos por trabajos fuera del predio. Educacién y capaci-
tacién parecen ser las iniciativas bésicas indispensables, lo
que parece indicar que los niveles relativamente bajos-de
educacién secundaria en las dreas rurales de esta regién
requieren ser aumentados en forma substancial.

Por vltimo, estd el dificil tema de la “subclase rural”.
Para este grupo, la migracién a-las ciudades puede ser la
linica respuesta. Pero la gente de este grupo es precisa-
mente la que menos puede desplazarse, a menudo por razo-

" nes de su total incapacidad fisica. Este grupo estd confor-

mado en una proporcién muy alta por pueblos indigenas,
ancianos y mujeres. Esto no significa que nada se pueda
hacer por este grupo, pero claramente sugiere que cualquier
inversién que se haga en dreas de extrema pobreza es pro-
bable que sea relativamente baja y que se concentre en acti-
vidades tales como procesamiento en pequefia escala,
comercializacién y trabajos de artesania, siendo su reem-
bolso poco probable. Para ayudar a este grupo, es aconseja-
ble depender de ellos mismos para que identifiquen sus
propias necesidades y prioridades. Una técnica til para
recopilar esta informacién son las “evaluaciones participati-
vas de la pobreza”, las que estdn dirigidas a obtener res-
puestas flexibles de los:pobtes sobre cémo ven sus proble-
mas y sus posibles soluciones. Un resultado.obtenido de las
evaluaciones participativas de la pobreza llevadas a cabo en
la regién es que los pobres no ven la reforma agraria u otras
soluciones “radicales” al problema de la pobreza rural como
viable o siquiera necesaria para su propio interés. Tienden
a dar prioridad al fogro-de mejoras relativamente modestas
y graduales en sus vidas diarias.

En conclusidn, la concentraciéon extremadamente alta de
la tenencia de la tierra en dreas rurales de la regién y la apa-
rente incapacidad, dado el contexto politico actual, para
abordar este problema de frente, exige consideraruna gama
de iniciativas. La reforma agraria asistida por el mercado es

s6lo una de las posibles iniciativas. Otras pueden ser tanto

-0 mds promisorias. Cualquiera sea el método escogido,

reducir la pobreza rural, considerado como menos urgente
desde los dfas en que la reforma agraria confiscatoria y los
movimientos -de guesrilla campesina atrajeron gran aten-

cién al campo, nuevamente necesita ubicarse en los prime-




ros lugares de la agenda de las medidas necesarias pata que

el proceso de crecimiento en la regién sea mds integral.

D. Desarrollo del capital humano

Para que la gente pueda aprovechar las oportunidades que
brinda el crecimiento, debe tener educacién y salud. Sin
embargo, si el capital humano estd distribuido en forma
desigual, entonces aumentard la mala distribucién de los
bienes fisicos y el ingreso (la que se analizé mds arriba),
generando desigualdades acumulativas. Desafortunada-
mente, esta situacién predomina en gran parte de América

Latina y el Caribe.

1. Educacion

La educacién es esencial para reducir la pobreza, dado que
influye directamente en la capacidad de ganar dinero de los
pobres. Invertir cuantiosamente en la educacién de los
nifios pobres asegurard que en sus afios productivos ganardn
mds que si hubiesen recibido poca o ninguna educacién.
Un estudio reciente en seis pafses (Brasil, Colombia, Costa

Rica, Panamd, Uruguay y Venezuela) mostré que los ingre-

sos promedio de la poblacién urbana empleada, entre 15 y

24 afios de edad; aumentaron en forma lineal con el
aumento en el nimero de afios de educacién terminados.
En Brasil en 1990, el ingreso promedio de las personas con
mids de diez afios de educacién fue 3,4 veces mds alto que el
umbral de pobreza, en tanto que el ingreso promedio de las
personas con cinco o menos afios de educacién lo superaba
s6lo en 1,2 veces. Los miltiplos pata Costa Rica fueron 4,4
y 2,1, respectivamente. Las cifras de los otros paises anali-
zados fueron similares®. Esta relacién lineal entre grado de
instruccién y nivel de ingresos puede tener su origen en el
hecho de que las personas con menos educacién tienden a
concentrarse en el sector informal o en los peldafios mds
bajos del sector formal, donde la productividad y los nive-
les salariales son inferiores. Las diferencias de ingreso cada
vez mayores dentro de la estructura ocupacional, particu-
larmente la creciente brecha entre los sueldos de trabajado-
res calificados y no calificados, reflejan en gran medida las
disparidades en el nivel educacional entre los pobres y los
no pobres.

También existen numerosas correlaciones directas entre °

educacién y diversas dimensiones de la pobreza no relacio-
nadas con el ingreso, entre ellos la salud y el estado nutri-
cional. Ademds, las personas con mejor educacién tienden a

patticipar en mayor grado en instituciones sociales y en la
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vida politica que los que tienen menos educacién; también
estin menos propensos a involucrarse en conductas antiso-
ciales, tales como crimen y violencia. Debide a estas conse-
cuencias directas o indirectas, la educacién debe ser la pie--
dra angular de la reduccién de la pobreza.

Algunos logros -educacionales en este ‘grupo de paises
son impresionantes. Por ejemplo, se ha alcanzado una
cobertura virtualmente universal en la educacién primaria
en la mayorfa de los paises de laregién. Se han hecho avan-
ces considerables desde 1980 en la expansién del acceso a la
educacién preescolar, que cada vez se considera mds deci-
siva para el éxito educacional posterior. Se han eliminado
en gran parte las desigualdades de género-en el nivel pri-
mario. Hoy en dfa, las diferencias entre las tasas de analfa-
betismo de hombres y mujeres, si bien ain existen en algu-
nos paises de la regi6n, son més bajas que en los paises de
otras regiones del mundo en desarrollo.

Sin embargo, subsisten enormes problemas®. La deser-
cibén escolar es comtn en la regién; sélo alrededor de la
mitad de los estudiantes que inician la educacién primaria
también la terminan. La repeticién del afio escolar también
es comiin. De los 9 millones de nifios que ingresan a la edu-
cacién. primaria cada afio, aproximadamente 4 millones
reprueban el primer afio. En conjunto, el 29 por ciento de
todos los estudiantes bdsicos cada afio repiten su afio esco-
lar. La matricula en el nivel secundario es muchisimo
menor que en-el nivel primario. Se concuerda que la cali-
dad de la educacién; especialmente en las escuelas piiblicas
de la regién, es muy deficiente. Las pocas cifras disponibles
indican que el rendimiento de los estudiantes de la regién
de América Latina y el Caribe en los exdmenes de progreso
escolar normalizados es mucho menor que el de estudiantes
de otras regiones.

Los pafses de esta regién gastan en educacién un signifi-
cativo 4,3 por ciento del PIB, o aproximadamente
US$50.000 millones anuales?. El resultado, especialmente
en términos de calidad, estd lejos de estar en proporcidén con
el gasto. Sistemas educacionales altamente ineficientes y
mal administrados, métodos de ensefianza anticuados y una
resistencia al cambio ¢hasta hace poco en algunos paises) han
generado resultados educacionales insatisfactorios, los que
dejan a la regién en una posicién desventajosa para enfren:
tar con éxito el actual mundo exigente y competitivo.

Como es de esperar, los pobres son los mds afectados por
las insuficiencias del sistema. Las condiciones fisicas. de

muchas escuelas de dreas pobres causan consternacién. En
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dreas pobres del Per, por ejemplo, se ha estimado que sélo
el 2,4 por ciento de las escuelas tienen agua, alcantarillado
y electricidad. En tres de las provincias mds pobres del
norte de Argentina, mds del 50 por ciento de los edificios
escolares no tienen instalacién sanitaria interior y mas del
30 por ciento carecen de electricidad®®. La poblacién rural
pobre estd en una situacién especialmente desventajosa.
Las significativas diferencias en la distribucién del gasto
educacional entre las dreas urbana y rural de muchos pai-
ses acentiian las desigualdades entre los pobres y los no
pobres. Los estudiantes pobres de las 4reas rurales estdn
menos preparados para la escuela que los nifios de la ciu-
dad, ya que, en comparacién con estos tiltimos, los pobres
rurales carecen de acceso a la educacién preescolar. La cali-
dad de las escuelas a las que asisten los pobres rurales es
baja y se distingue por las frecuentes ausencias de los
maestros. El grado de instruccién de los pobres rurales es
en general mds bajo que el de los nifios de la ciudad. Ade-
mds, los pobres de las 4reas rurales tienen poco acceso a la
educacién secundaria.

Las minorias étnicas y lingiifsticas también son dignas
de mencionar por su relativa falta de participacién en los
sistemas educacionales de la regién. En Guatemala, por
ejemplo, el ndmero promedio de afios de instruccién para
nifios indigenas es sélo 1,8 y para nifias indigenas sélo
0,9%. En las zonas rurales del Perd, donde la mayorfa de la
poblacién es indigena, el 70. por ciento de quienes hablan
quechua y que tienen miés de cinco afios de edad nunca han
asistido a la escuela, en comparacién con el 40 por ciento
de los peruanos no indigenas®®. Aunque en promedio la
brecha entre géneros no es grande en la educacién dentro de
la regi6n, en dreas rurales las tasas de matriculacién de
nifias, especialmente nifias indigenas, son mds bajas que
para los varones.

Mientras los pobres tienen menor acceso a la educacién
que los no pobres, también reciben una educacién de cali-
dad inferior. En Chile, por ejemplo, los resultados de una
prueba nacional normalizada de rendimiento escolar reve-
lan una clara divisién socioeconémica, en la que los estu-
diantes que asisten a colegios privados tienen, en promedio,
un rendimiento cerca del 30 por ciento més alto que los
estudiantes de las escuelas piblicas municipalizadas®. Un
estudio de la UNESCO llevado a cabo en ocho paises de la
regién detecté que sélo alrededor del 2 por ciento de los
estudiantes del estrato socioeconémico més bajo que rin-

dieron pruebas normalizadas quedaron en el cuartil mds

alto, en tanto que el 28 por ciento de los estudiantes del
estrato socioeconémico mds alto quedaron en este cuartil®?,
Las razones para el menor rendimiento de los estudiantes
pobres son complejas. Indudablemente influye el hecho de
que los nifios pobres generalmente provienen de hogares
que no los preparan bien para la escuela y tampoco los
nutren bien durante los primeros afios de colegio. Esta falta
de preparacién y nutricién, en combinacién con una cali-
dad generalmente deficiente de Ja educacién que ofrecen las
mismas escuelas, disminuye en forma notable el rendi-
miento de la prueba.

Como es previsible, el nivel de desercién escolar de los
estudiantes pobres es mucho mds alto que el de los no
pobres. Para la gente joven en el cuartil mds bajo de la dis-
tribucién regional del ingreso, el porcentaje que deja la
escuela antes de terminar el ciclo bisico es substancial-
mente mds alto (del orden del 40 al 80 por ciento en los
paises de la regién) que en las clases mds acomodadas?®.

Las razones para las tasas de desercién notablemente mds
altas entre los pobres son varias. Primero, los pobres a
menudo no pueden costear ni siquiera las sumas relativa-
mente modestas (para libros y utiles, uniformes, transporte
y derechos de matricula que cobran algunos sistemas de
educacién piblica) necesarias para mantener a sus hijos en

las escuelas piblicas. Un estudio realizado en Pert, basado

CUADRO 4.3
Tasa de mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos)

1970 1995

Argentina 51,6 22,0
Bolivia 153,4 69,0
Brasil 94,6 44,0
Chile 77,0 11,8
Colombia 73,6 25,6
Costa Rica 61,5 12,7
Cuba 38,7 9,1
Ecuador 99,8 35,9
El Salvador 103,4 35,6
Guatemala 100,2 438
Haiti 141,0 72,3
Honduras 110,2 45,4
Jamaica 432 12,6
Meéxico 72,4 32,6
Nicaragua 106,0 45,8
Panami 46,6 22,6
Paraguay 55,4 40,6
. Perta 108,0 46,7
Repiblica Dominicana 98,4 37,2
Trinidad y Tobago 52,0 13,2
Uruguay 46,4 18,3
Venezuela 53,4 227

Fuente: Banco Mundial, Base de datos de Indicadores de Desarrollo Mundial, 1997.




en los datos de una encuesta domiciliaria, mostré que un
aumento moderado en los derechos de educacién secunda-
ria desincentivé la matriculacién entre los grupos de meno-
res ingresos®®. En segundo término, la falta de compromiso
con la educacién se transmite de una generacién a otra.
Existe una correlacién directa entre los afios de escolaridad
de los padres y los de sus hijos. Una tercera razén para las
altas tasas de desercién entre los grupos de escasos recursos,
y que estd directamente relacionada con la perpetuacién de
la pobreza, es que el costo de sustitucién de tener un nifio
en la escuela que podria estar aportando un ingreso es alto
para los pobres, a menudo muy alto. La desercién escolar
est estrechamente ligada al ingreso prematuro a la fuerza
laboral. En Colombia, por ejemplo, el 41 por ciento de los
varones entre 12 y 14 afios que trabajan asisten a la escuela;
por el contrario, asiste a la escuela el 91 por ciento de los
que no trabajan®®. En un estudio reciente se detect6 que los
menores en Paraguay contribuyen con casi un cuarto del
ingreso familiar total®®. Una razén clave para que exista una
baja demanda de los padres por educar a sus hijas en gran
parte de la regidn se debe a que los costos directos y de sus-
titucién de educarlas son altos; las hijas camplen una fun-
cién determinante en el cuidado de los nifios y realizan
muchas otras tareas domésticas.

Muy pocos pobres llegan a asistir a instituciones de edu-
caci6n superior. Aunque los datos precisos son escasos, se
estima que el 77 por ciento de los estudiantes de educacién
superior de Venezuela proviene del 20 por ciento de los
hogares con ingresos mis altos; la cifra es 67 por ciento para
Colombia y 63 por ciento para Chile’’. Sin embargo, la
educacién superior es el nivel educacional que recibe mis
subsidios en la mayorfa de los paises de la regién. Los estu-
dios del Banco Mundial han mostrado en forma coherente
que las tasas de rendimiento mds altas, tanto privadas como
sociales, se dan en la educacién bésica. Sin embargo, los
subsidios estatales para la educacién superior suelen ser
mucho mayores que aquéllos para el nivel primario. Esto
s6lo aumenta las desigualdades educacionales que enfrenta
la poblacién mds pobre.

Existe ahora un acuerdo considerable sobre la agenda
regional para la reforma educacional. En general, hay con-
senso acerca de que es necesario mejorar drdsticamente la
eficiencia de los sistemas educacionales, actualizar en forma
significativa la calidad de la educaci6én que se imparte en las
escuelas piblicas y corregir las desigualdades evidentes en

la provisién de los servicios educacionales.
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Esta meta de una mayor equidad en la educacién se lleva
adelante de distintas maneras. En varios casos se estd mejo-
rando el acceso mediante programas y proyectos orientados
hacia las regiones pobres, las nifias y los grupos de minorias
(a través de programas de educacién bilingtie, por ejemplo).
En Chile, por ejemplo, el Ministerio de Educacién usé los
resultados de un sistema de evaluacién nacional en cuatro
temas y otros indicadores sociales para orientar una ayuda
adicional hacia las escuelas més pobres. Guatemala estable-
ci6 un programa de becas para nifias, que proporciona ense-
flanza gratuita y proporciona estipendios a los padres para
compensarlos por otros costos directos, tales como libros y
la pérdida del tiempo de sus hijas. Un mayor compromiso
de los grupos comunitarios locales en la administracién de
las escuelas se parece compensar con las mejoras en la cali-
dad de la educacién que reciben los pobres, como ha ocu-
rrido en las 4reas rurales de El Salvador, por ejemplo. Existe
un renovado interés en proporcionar algunos tipos de ense-
fianza profesional, la que, como lo parece indicar el ejemplo
de Chile, puede producir rendimientos mds altos que la
ensefianza secundaria general. Diversos programas en los
pafses de la regién buscan ayudar a que los jévenes “en
riesgo”, en particular a los adolescentes varones, sigan en el
colegio. El aumento de los programas preescolares en la
regién puede resultar particularmente beneficioso para los
pobres. Datos de Brasil, Perid y otros paises indican que esas
intervenciones a temprana edad pueden mejorar el grado de
preparacién para la escuela y reducir la tasa de desercién,
como también la repeticién de afios escolares®.

Sin embargo, es probable que se requiera mucho mds,
ademds de mejorar la orientacién de los recursos educacio-
nales hacia los pobres. En realidad, es muy probable que los
esfuerzos mds decididos para introducir reformas en el sis-
tema educacional producirdn una compensacién ain mayor
en el caso de los pobres, ya que las actuales deficiencias de
estos sistemas recaen en gran medida sobre ellos. Por lo
tanto, se experimenta con la descentralizacién y la toma de
decisiones a nivel local, la aplicacién de mecanismos de mer-
cado y competencia entte las escuelas, reformas del plan de
estudios, capacitacién de los maestros y el empleo de méto-
dos mds sistemndticos para medir la calidad de la educacién.
Todo esto da grandes esperanzas de que se puedan corregir
los problemas educacionales més importantes de América
Latina y el Caribe. El desafio, sin embargo, es vigilar de
cerca los efectos sobre los pobres de las diversas reformas del

sistema que se estdn adoptando y realizando. Con una super-
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visién adecuada y con intervenciones oportunas del sector
publico para inclinar la distribucién de los beneficios de las
reformas del sistema hacia los grupos mis desfavorecidos, la
reforma educacional puede dejar un legado de capital
humano mds equitativo en la regién. Por lo tanto, puede
preparar a los mds pobres.para sacar mayor provecho de las
oportunidades que proporciona el crecimiento de lo que ha
sido posible hasta ahora.

En el drea de reformas del sistema educacional, igual que
en otras dreas, las consideraciones de economia politica
cobran mucha importancia. La estructura mds frecuente de
los sistemas educacionales en la regién y sus consecuencias
para la roma de decisiones en el &mbito de la educacién han
proporcionado poco o ningin incentivo a los actores mds
importantes (incluyendo los grandes-gremios de profesores
en muchos paises y la arraigada burocracia de la educacién
a nivel nacional) para que cambien su conducta. Reformar
el sistema educacional, incluso mejorar el acceso a la edu-
cacién y la calidad de ésta para los pobres, exige luchar con
restricciones politicas a menudo serias. El no reconocer y
abordar estas restricciones puede hacer peligrar el éxito de
una agenda de reformas que, desde un punto de vista pura-

mente técnico, parece claramente deseable.

2. Salud

Muchos de los indicadores de salud més comtinmente cita-
dos-en la regién han mejorado considerablemente durante
las dltimas décadas. En el periodo 1970-95, por ejemplo,
la mortalidad infantil (por cada 1.000 nacidos vivos) cay6
en forma abrupta en todos los pafses de la regién, atin en el
pais mds pobre, Haiti. También la esperanza de vida
aument6 en forma substancial en todos los pafses durante
ese mismo periodo. Por este motivo, la mayoria de la pobla-
ci6n en la regién, sin importar su ingreso per cdpita, dis-
fruta de una salud mucho mejor hoy en dfa que antes. Un
ejemplo es Chile, donde en 1990 el ingreso per cdpita real
era similar al de los Estados Unidos en el afio .1900; sin
embargo, la esperanza de vida promedio et Chile en 1990
era de 71 afios, en tanto que la de los Estados Unidos en
1900 sélo era de poco menos de cincuenta®®.

Las razones de estos avances en salud siguen siendo
motivo de debate. En parte se deben a aumentos en el
ingreso, incrementos en logros educacionales y los progre-
sos paralelos en nutricién, higiene, condiciones de
vivienda, suministro de agua y saneamiento. En parte se

deben a la difusién del conocimiento sobre las enfermeda-

des (por ejemplo, acerca del papel de los microbios), el
desarrollo de métodos efectivos (por ejemplo, vacunas para

-enfermedades infantiles y antibiéticos para el control de
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infecciones) y la introduccién de politicas que permiten
que la poblacién tenga un ficil acceso a estos métodos.

A pesar de estos avances impresiopantes, todavia quedan
por resolver varios problemas muy serios. Entre los paises
de la regi6n atin existen algunas desigualdades significati-
vas en ciertos indicadores bésicos de salud. Asf la tasa de
mortalidad (por cada 1.000 nacidos vivos) para nifios
menores de cinco afios es s6lo 15 en Chile y 16 en Costa

Rica, pero 96 en Bolivia y 101 en Haiti®. Otro ejemplo es

el porcentaje de nacimientos atendidos por personal
médico. Si bien virtualmente el 100 por ciento de todos los
nacimientos son atendidos por personal médico en Uru-
guay y 98 por ciento en la Republica Dominicana, el pot-
centaje es de sélo 27 para Ecuadory 22 para Guatemala®',
En general, los indicadores son menos positivos, y en algu-
nos casos muchisimo menos positivos, en los pafses de
América Central (con la excepcién -de Costa Rica), Haiti,
los paises andinos y Paraguay que en los paises del Cono
Sur, Colombia, Venezuela, México y los paises angloparlan-
tes del Caribe.

El problema, al parécer, no es que los recursos dedicados
a los gastos de atencién de salud sean insuficientes. Casi
todos los pafses de la regién gastan “lo suficiente” en este
rubro. De hecho, como se analiza en un capftulo anterior, el
gasto total en salud (tanto piiblico como privado) como
porcentaje del PIB es mds alto en esta regién que en cual-
quier otra regién del mundo en desarrollo. Se puede decir
lo mismo respecto al gasto de salud per cdpita total, que en
1994 fue de US$234 para la regién, comparado, por ejem-
plo, con s6lo US$21 en Asia oriental y la regién del Paci-
fico (incluyendo a China)®?.

Sin embargo, también aquf existen desigualdades signi-
ficativas dentro de la regién. El gasto per cdpita en salud va
desde US$3 en Haiti en 1995 a US$355 en Argentina
durante el mismo perfodo. En los pafses intermedios hay
una variacién considerable; asi, por ejemplo, el gasto per
cépita en salud fue de US$12 en Guatemala, US$17 en
Honduras, US$20 en Bolivia y US$95 en Brasil®®. En
general, sin embargo, los problemas de salud de la regién
no se deben a la falta de gasto en salud per se, sino a la mala
distribucién de los recursos financieros y a la ineficiencia
interna del sistema de atencién de la salud. Hay un vasto

campo para la reasignacién de recursos (por ejemplo, de la
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atencién terciaria a la primaria, de la atencién curativaa la
preventiva o de los no pobres a los pobres) y para mejorar
la eficiencia interna del sistema de atencién de la salud.

En cuanto a la reduccién de la pobreza, existen muchos
aspectos clave en el sector de la salud. Uno es el acceso de
los pobres a los servicios (donde bisicamente se repite la
situacién de la educacién). En palabras simples, los pobres
tienen menos acceso a la atencién de la salud, y en especial
a atencién de calidad, que los no pobres. Recientemente se
estimé que mds de 100 millones de personas de la regién
no tienen acceso regular a un sistema formal de atencién de
la salud®. La cobertura es particularmente baja en ocho
pafses (Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti,
Honduras, Paraguay y Pert), donde se estima que mds del
40 por ciento de la poblacién no tiene acceso a servicios
bésicos de salud®. Aun en Brasil, que es un pais considera-
blemente mds rico, alrededor de un tetcio de la poblacién
no puede obtener atencién bdsica. Esta falta de acceso es
especialmente aguda para los indigenas pobres, los pobres
que viven en dreas rurales aisladas y Jos de menor educacién
entre los pobres. La falta de acceso de los pobres es, funda-
mentalmente, el resultado del deficiente funcionamiento
del sistema de atencién de la salud. Aqui, los diferentes
grupos sociales son segregados en diversas instituciones que
operan con niveles muy distintos de recursos, como son las
instituciones gubernamentales y las instituciones de segu-
ridad social (que cubren a trabajadores del sector formal)
por una parte y-las instituciones del sector privado por el
otro, que varfan considerablemente en términos de acceso y
calidad.

A consecuencia de esto, la frecuencia de las enfermedades
es en general mds alta entre la poblacién pobre que entre la
no pobre, aunque escasean datos precisos y sistemdaticos para
validar esta afirmacién. Se ha estimado que el 40 por ciento
mds pobre de la poblacién en esta regién tiene una carga de
dolencias (medida por “afios de vida ajustados segin la inca-
pacidad”) que es 4 veces mayor que la del 20 por ciento mds
rico®. Es claro que los temas de salud pablica y la frecuen-
cia de las enfermedades contagiosas son mds importantes
entre el grupo de menores recursos que en el resto. En gran
parte, esto se debe a que los pobres carecen de acceso a sis-
temas adecuados de eliminacién de aguas servidas y basura:
El porcentaje de personas con acceso a estos servicios varia
mucho entre los paises de la regién y es muy bajo en varios
(44 por ciento en Bolivia, 54 por ciento en Ecuador, 24 por

ciento en Haiti, 30 por ciento en Paraguay, 45 por ciento en

EL DESAFIO DE LA REDUCCION DE LA POBREZA

Perti y 55 por ciento en Venezuela)®’. Los pobres son la vic-
timas principales de las enfermedades causadas por las con-
diciones de vida insalubres que predominan en gran parte
de la regidn.

Por lo tanto, el acceso a los servicios de salud es.un
asunto esencial para los pobres. La calidad de estos servicios
es otro problema (como en el caso de la educacién). Existen
diferencias importantes entre la calidad de la atencién de la
salud que reciben los pobres y los no pobres, aunque estas
diferencias, como en el caso del acceso a la atencién de la
salud, son dificiles de cuantificar exactamente. Una de las
razones mds importantes, ya mencionadas anteriormente,
es que los pobres dependen en forma preponderante del sec-
tor publico, es decir, del Ministerio de Salud y sus diversas
dependencias, para los servicios de atencién de salud que
reciben: Los no pobres, en tanto, pueden costearse médicos
y servicios privados que a menudo son de mejor calidad que
los que provee el sector puablico. Sin embargo, hay que
mencionar que la calidad deficiente que proveen las insta-
laciones ptblicas ha llevado a muchas personas pobres a
gastar una parte importante del ingreso. familiar en servi-
cios de atencién de salud privados. De hecho, se estima que
el quintil més pobre de la poblacién de la regién gasta en
servicios y medicacién privados aproximadamente el doble
de lo que gastan, en promedio, los pobres en pafses en desa-
rrollo comparable. Resumiendo, en los diferentes paises los
servicios de salud estdn fragmentados y segmentados entre
distintos grupos sociales. Hoy en dfa se admite de manera
general que las funciones del sector piblico y de los prove-
edores de servicios sociales, y las normas bajo las que ambos
operan, llevan a diferencias significativas en la calidad y la
eficacia de los servicios que se proveen a los distintos gru-
pos de la poblacién. .

Ademis del acceso y la calidad, hay dos aspectos adiciona-
les que se relacionan con la pobreza: la eficiencia interna del
sistema de atenci6n de la salud y la administracién fiscal del
sistema. Existen muchos problemas de administracién del
sector ptblico en el campo de la salud y seguramente las for=
mas en que €stos se manejen tendrin diferentes efectos sobre
el grupo de menores recursos. Existe, por ejemplo, una reco-
nocida necesidad de reformar la prestacién de los servicios de
atencién de la salud y la tendencia es introducir una mayor
competencia entre los proveedores de los servicios. No obs-
tante, al avanzar hacia una mayor competencia, se debe tener
cuidado de proteger los intereses de los pobres. La prestacién

privada, o la prestacién conjunta piblica y privada de aten-
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ci6n de la salud, no debe fijar precios que dejen a los pobres
fuera del sistema.

También existen muchos interrogantes en relacién con la
sustentabilidad fiscal y la necesidad de racionalizar el gasto
pablico en salud para obtener un mejor beneficio por el
dinero que se gasta. Se requiere una bisqueda mds rigurosa
de métodos eficaces en funcién de los costos, aunque estos
criterios también pueden encontrar serias restricciones de
politica econémica, como los intereses creados del cuerpo
médico y de enfermeras en la burocracia de la salud pablica.

Este andlisis apunta a varias prioridades en las futuras
politicas®. Primero, para financiar el acceso adecuado a una
atenci6n de salud eficiente y a costos razonables que aborde
los problemas mds importantes de los pobres (entre otros
enfermedades contagiosas, desnutricién infantil, fecundi-
dad no deseada y epidemias de SIDA, tuberculosis y mala-
ria), es necesario basarse en los paises que prestan ayudan.
También resulta necesario prestar mayor atencién a los pro-
gramas y proyectos que aborden la cada vez mayor inciden-
cia de las enfermedades no contagiosas (enfermedades car-
dfacas, apoplejias, enfermedades siquidtricas y lesiones,
entre otras) dentro de los perfiles epidemiol6gicos de los
paises pobres. Estas enfermedades no contagiosas represen-
tan una mayor preocupacién tanto para los pobres como
para los no pobres®.

En segundo término, es necesario centrarse en un crite-
rio global para la reforma de la atencién de la salud que
busque fortalecer la capacidad total de este sector, mejorar
el rendimiento y asegurar un financiamiento sustentable.
Una reforma general del sistema que asegure una mejor
relacién calidad-precio en el sector pablico y un uso mds
efectivo de los recursos disponibles en el sector privado, es
un complemento necesario para ampliar los servicios a los
mds necesitados.

En resumen, la prestacién de servicios de atencién de la
salud en los pafses de América Latina y el Caribe estd mar-
cada por diversas desigualdades que obstruyen el desarrollo
de un esquema justo de capital humano en el sector de la
salud. A causa de ello, los pobres, o al menos una buena
parte de ellos, no estdn suficientemente sanos o fuertes y no
viven lo suficiente para aprovechar las oportunidades que les
puede brindar el crecimiento econémico. En otras palabras,
las ‘deficiencias del sistema de salud en los paises de la
regién, junto con las consecuencias de estas deficiencias para
ios pobres, tienden a agravar méds que a mejorar la distribu-

ci6n de Jos bienes fisicos e ingresos analizada anteriormente.

E. Pobreza y programas focalizados

Aunque se puede esperar que las politicas comentadas ante-
riormente reduzcan la pobreza en el grupo de paises de la
regi6n, ya que influyen en el crecimiento, eliminan distor-
siones en los mercados de factores y contribuyen al desa-
rrollo de los recursos humanos, no todos los pobres se bene-
ficiardn de ellas. Hay personas pobres que simplemente no
estaran capacitadas para participar plenamente en el pro-
ceso de crecimiento, aun cuando el crecimiento tenga una
base razonablemente amplia; estas personas pertenecen al
grupo de la pobreza crénica, que sufren de incapacidad
fisica o mental, largas enfermedades o son ancianos. Algu-
nos pueden ser particularmente vulnerables debido a acon-
tecimientos o impactos temporales que afectan su capaci-
dad de trabajo o de ingresos; ellos son los pobres
transitorios’?. La mejor manera de ayudar a los pobres cré-
nicos es mediante un sistema de seguro social. Los pobres
transitorios necesitan programas focalizados. Estos podrén
adoptar diferentes formas, segin las circunstancias especifi-
cas de cada situacién y de cada pafs, para ayudarlos en estas
situaciones de tensién y desgracia de corto plazo’’.

La diferencia entre los que sufren de carencias agudas y
los que experimentan bajas inesperadas en sus ingresos no
siempre se puede delinear exactamente. Sin embargo, los
esfuerzos para ayudar a los ancianos y los discapacitados
en general estdn muy vinculados al desarrollo de sistemas
de seguridad social en los pafses de la regién y la reforma
de estos sistemas es cada vez una prioridad mayor entre las
politicas de muchos paises de la tegién. Los esfuerzos para
ayudar a los pobres transitorios se relacionan mds estre-
chamente con diversas iniciativas de transferencia y gene-
racién de empleo a corto o mediano plazo. El presente
andlisis se centra principalmente en estas dltimas iniciati-
vas, ya que las politicas en respuesta a los costos sociales
del ajuste desde mediados de la década de los ochenta han
sido un importante punto de debate tanto nacional como
internacional.

Cominmente, la provisién de programas para los pobres
ha coincidido con el surgimiento de fondos de inversién
social (FIS) en toda la regién durante la década pasada’2. Se
debe hacer notar, sin embargo, que muchos programas exis-
tfan en la regién antes que se crearan los FIS. También
siguen existiendo algunos importantes programas de redes
de seguridad, particularmente diversos programas de trans-
ferencias en especie, ademds de las operaciones de los fon-

dos de inversién social. Los FIS son mecanismos de provi-




sién con procesos innovadores para que los programas de
desarrollo lleguen a los pobres; por lo tanto, su énfasis en el
suministro de servicios de educacién y salud o planes de
generacién de empleos no es necesariamente una desviacién

de importancia.

1. Programas de transferencia

Muchos programas de transferencia orientados a beneficiar
a los pobres tienen una larga historia en el grupo de pafses
de esta regién. Existen pocos programas de transferencia de
dinero en efectivo en la regién y representan una propor-
cién insignificante del PIB regional. Principalmente adop-
tan la forma de programas de ayuda a la familia, ligados a
la seguridad social. Hay diversos programas de transferen-
cias en especie que son bastante mds comunes. Estos gene-
ralmente se prestan mds fdcilmente para la autoseleccién,
permiten la focalizacién de la ayuda en los mds pobres y
mantienen su valor real durante periodos inflacionarios. A
menudo también se prefieren por motivos de economia
politica; orientar las transferencias en especie hacia grupos
particularmente vulnerables, por ejemplo, puede atraer un
mayor respaldo politico de los no pobres que la provisién
de transferencias en efectivo.

En la regién de América Latina y el Caribe histérica-
mente se han usado tres programas de transferencia en
especie. Estos son subsidios de alimentos, subsidios habita-
cionales y subsidios de energfa. Por lo menos diez paises de
la regién tuvieron algdn tipo de plan de transferencia de
alimentos desde la década de los setenta. Los resultados de
estos planes en llegar a los pobres de manera eficaz en fun-
ci6én de los costos ha sido mixta. En orden descendiente de
preferencia (en términos de focalizacién de los beneficios y
eficacia en funcién de los costos), son los programas que
abordan deficiencias nutricionales de grupos especificos,
programas de comida a cambio de trabajo, sellos para la
compra de alimentos, subsidios generales de precios y
racionamiento de cantidad. Los programas no orientados
hacia grupos especificos, como era de esperar, tuvieron una
alta proporcién de fugas de beneficios a los no pobres. Los
programas que estdn orientados hacia grupos especificos, ya
sea por regién geogrifica, por el tipo de alimento que con-
sumen los pobres, o por una vinculacién con el trabajo, la
asistencia a la escuela o visitas a un policlinico de salud de
los pobres, generalmente tuvieron mds éxito en concentrar
los beneficios. Los programas de alimentos fluctuaron con-

siderablemente en sus costos por beneficiario; aquf de
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nuevo los programas orientados hacia grupos especificos
mostraron mejores resultados que los programas universa-
les. En Honduras, un programa de sellos para la compra de
alimentos administrado a través de policlinicos aportd
1.000 calorfas al dia a cada persona pobre a un costo esti-
mado de sélo US$0,13; el costo era de US$0,20 cuando el
programa era administrado a través de las escuelas’.

Ia experiencia que mostraron los subsidios habitaciona-
les definitivamente es menos optimista. Han sido comunes
en los pafses que conforman la regién, aunque hist6rica-
mente sélo han demandado una contribucién pequefia del
presupuesto nacional. Revisando la experiencia con los sub-
sidios habitacionales a nivel mundial, un estudio del Banco
Mundial determiné que son marcadamente regresivos’.
Esta conclusidn se aplica a la regién de América Latina y el
Caribe. Asf, por ejemplo, los subsidios habitacionales bene-
ficiaron sélo al 6 por ciento de los hogares con ingresos
inferiores a la mediana en Ecuador, el 20 por ciento en
Jamaica y el 16 por ciento en Venezuela”. La experiencia
chilena ha sido algo mejor, pero incluso allf un esfuerzo por
focalizar los subsidios habitacionales no impidié que la
mitad de éstos fueran en beneficio de los hogares con ingre-
sos ubicados en el 50 por ciento superior de la distribucién
del ingreso’®. _

Por tltimo, varios paises de la regi6n adoptaron progra-
mas de subsidio de energfa. Las evaluaciones de estos sub-
sidios mostraton conclusiones similares a los resultados
determinados para los subsidios habitacionales. La distri-
bucién de los subsidios de energfa en los paises de la regién
no ha favorecido a los mds desposefdos. En Ecuador, por
ejemplo, los subsidios beneficiaron en forma desproporcio-
nada a los que se ubican en el quintil superior de la distri-
bucién del ingreso. Los subsidios al petréleo y la electrici-
dad adoptados en Venezuela entre fines de los afios ochenta
y principios de los noventa claramente beneficiaron miés a
los no pobres que a los pobres’”.

Resumiendo, los estudios de los subsidios de vivienda y
energfa indican de manera bastante concluyente que estos
subsidios no ayudaron mucho a los pobres. La experiencia
con diversos tipos de programas de transferencia de alimen-
tos fue mds variada y existen algunas iniciativas promisorias
que han ayudado a los pobres a enfrentar las adversidades cli-
mdticas. Si bien ningtin mecanismo en particular de orienta-
cién hacia grupos de destinatarios especificos ha demostrado
ser superior a otro, aparentemente los programas mas exito-

sos fueron los que no seleccionaron a los beneficiarios a tra-
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vés de medios basados en el ingreso, sino por su participacién

en el trabajo, escuelas o centros médicos.

2. Planes de empleo

Antes de la llegada de los fondos de inversién social; ya
habfan numerosos planes de empleo piblico. Estos planes
principalmente buscaban proporcionar empleos temporales
a las personas afectadas por crisis econémicas y no se conci-
bieron como una solucién de largo plazo para la pobreza.
Los programas de empleo temporal.se enfrentaron con
varios de los problemas ya analizados en relacién con los
programas de transferencia. Por ejemplo, deben orientar
sus beneficios hacia el grupo de escasos recursos y proveer
estos beneficios de manera eficaz en funcién de los costos.
Ademds, deben determinar un medio para asegurar una

distribucién equitativa de los beneficios secundarios que

aportan los bienes que se crean por medio de los programas.

Sin una supervisién cuidadosa, estos beneficios secundarios
pueden devengar un nivel desproporcionado en beneficio
de los no pobres.

Ejemplos notables de planes de empleo publico en la
regién son los que se realizaron en Chile y Perd en la década
de los ochenta. En particular el programa chileno es digno
de destacar; durante su méximo nivel en 1983, proporcioné
empleo al 13 por ciento de la fuerza laboral’®. Su nivel de
focalizacién fue bueno. En el periodo 1986-87, dos tercios
de los trabajadores del programa pertenecfan al 20 por
ciento mds pobre de la poblacién. Otra caracteristica dis-
tintiva del programa chileno fue su capacidad para incluir
a mujeres; alrededor del 25 por ciento de los trabajadores
del programa eran mujeres’”.

Un punto clave para beneficiar a los pobres mediante
semejantes programas de empleo péblico es mantener el
nivel de los sueldos lo suficientemente bajo como para desin-
centivar la participacién de los no pobres. Esto se demostré
en el caso chileno, donde la escala salarial se fij6 en un 70 por
ciento del sueldo minimo. De acuerdo a un estudio reciente,
el costo total de cada puesto de trabajo que se creé en el
marco del programa chileno fue el més bajo entre un docena
de programas de generacién de empleo en todo el mundo®.

El programa de empleo del Perti también fue notable
por su cobertura relativamente amplia. También pagé bajos
sueldos. Con ello estimulé la autoseleccién y ayudé a ase-
gurar que el programa beneficiara a los pobres. También
atrajo grandes cantidades de mujeres; de hecho, una esti-

macién indica que tres cuartas partes de los trabajadores
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que se beneficiaron con el programa en la década de los
ochenta eran mujeres®!.

Las enseflanzas mds importantes que nos dejaron. las
experiencias de esta regi6n sobte los planes de empleo
publico se estdn incorporando en un proyecto de respaldo al
empleo (conocido como Trabajar). Este actualmente se estd
llevando a cabo en Argentina y se contempla la ayuda del
Banco Mundial. Al planificar el respaldo del Banco, se
especificé que el sueldo del programa deberd - fijarse de
acuerdo al sueldo vigente en el mercado para mano de obra
no calificada; que se deben realizar esfuerzos para que los
beneficios secundarios en bienes creados en el marco del
programa beneficien a los pobres, y que se debe insistir en
la participacién'de las organizaciones no gubernamentales
y otras de base para determinar las intervenciones especifi-

cas que serdn financiadas por el programa®.

3. Fondos de inversion social

En esta region se ha prestado cada vez mds ayuda focalizada
de desarrollo a través de los fondos de inversién social, los
que se estdn usando en la mayoria de los paises de la regién.
El primero de dichos fondos, el Fondo Social de Emergen-
cia (FSE) de Bolivia se establecié en 1986.

Si bien los fondos de inversién social difieren en algunos
aspectos de pafs en pafs, comparten ciertas caracteristicas
especiales. Todos son intermediarios financieros para pro-
porcionar inversiones multisectorialesen pequefia escala y
buscan reducir la pobreza en grupos especificos de pobres.
Los fondos principalmente invierten en programas para
mejorar la educacidn, salud, nutricién, suministro de agua
y eliminacién de aguas servidas y basura. La mayoria de las
operaciones de los fondos se basan en demandas especificas;
es decir, los subproyectos que financian se escogen en gran
medida a través de la participacién y el compromiso de los
grupos comunitarios locales. Todos los FIS emplean alguna
forma de mecanismo de otientacién hacia grupos destinata-
rios, para tratar de asegurar que los proyectos que financian
ayuden a sus beneficiarios previstos.

Los FIS también tuvieron un grado desusado de autono-
mia dentro de las estructuras burocriticas de los paises
donde se aplicaron. Habitualmente estuvieron exentos del
control de los ministerios del ramo, generalmente pagaron
sueldos competitivos con los que se pagan en el sector pri-
vado, estuvieron fuera del ciclo presupuestario normal del
gobierno central y por lo tanto fueron bastante flexibles en

sus operaciones®.




Los FIS de América Latina y el Caribe se analizaron
recientemente en varios estudios®. Evaluaron el historial
de focalizacién de los fondos, su impacto sobre el empleo y
sobre la generacién de ingresos, su capacidad para estimu-
lar y mantener la participacién de los beneficiarios previs-
tos y la relacién de los fondos con los ministerios del ramo
(como los ministerios de educacién, salud y obras priblicas).

Generalmente se considera que uno de los logros de los
FIS ha sido su exitosa orientacién de los beneficios hacia los
mds pobres. Dentro de la regién, los fondos se basaron en
una amplia gama de mecanismos de otientacién. En estos
mecanismos se incluyen “mapas geogrificos de la pobreza”,
que se basan en un indice de necesidades bésicas y se usan
para asignar recursos a unidades geogrificas; autofocaliza-
cién o incentivos incorporados para estimular a los pobres a
participar y desincentivar a los no pobres; y evaluaciones de
asistentes sociales o visitas de campo para verificar que los
beneficios realmente estén llegando a los pobres dentro de
las dreas previstas®. La orientacién hacia destinatarios espe-
cificos mejor6 con el tiempo, especialmente con el mejora-
miento de los mapas -de pobreza. Sin embargo, quedan
muchos aspectds pendientes. Aunque los sistemas de focali-
zacién parecen haber funcionado bien en alcanzar a los
pobres, no lo han hecho tan bien en llegar a los muy pobres.
Ademis, los distritos geogrificos més pobres 2 menudo
estdn en desventaja en la competencia por los fondos, ya que
carecen de “demanda efectiva” para proyectos®®. En res-
puesta, muchos de los fondos ahora auspician actividades
promocionales para estimular o “preparar” la demanda den-
tro de las dreas y grupos mds pobres.

El impacto global de los FIS sobre el empleo, el ingreso
y las condiciones de vida de los pobres es dificil de medir,
dada la insuficiencia de datos y la breve experiencia con
estos fondos. Una evaluacién del Banco Mundial determiné
que el empleo que generaron las inversiones financiadas por
medio de los diversos FIS fue modesto en relacién con el
tamafio de la fuerza laboral y el nivel de desempleo y
subempleo, pero aun as{ fue importante®”. Sin embargo, el
empleo generado por los fondos no supers el 0,8 por ciento
de la fuerza laboral en ninguno de los paises para los que
existen datos®®. El ingreso generado comio resultado de la
implementacién de los FIS parece haber sido modesto®. El
impacto de los FIS sobre las condiciones de vida diarias de
los pobres, la creacién de escuelas y centros de salud donde
antes no existian y el suministro de agua potable y otras

comodidades minimas esenciales para llevar una vida de
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mejor calidad, ha sido mucho mds importante. Esta afirma-
cién ha sido confirmada por las encuestas recientes hechas a
los beneficiarios. Una evaluacién de los beneficiarios del
Fondo de Compensacién y Desarrollo Social (FONCODES)
en Pert detect6 que el 75 por ciento de estos entrevistados
calificaban el impacto del fondo como positivo?. En gene-
ral, los proyectos de escuelas recibieron calificaciones espe-
cialmente favorables por parte de los beneficiarios. Los cen-
tros de atencién médica creados en el marco de los FIS
también son vistos en forma favorable®l. Los proyectos de
agua y servicios sanitarios fueron calificados en un nivel
algo menor, aunque los beneficiarios del FONCODES cita-
ron las mejoras en la infraestructura como las que tuvieron
el impacto mds directo sobre sus ingresos”?.

La mayor participacién de los beneficiarios en los proyec-
tos financiados por los FIS parece verse confirmada por la
limitada informacién disponible. Sin embargo, aparente-
mente hay discrepancias acerca de la participacién en la
eleccién y la ejecucién de los proyectos que se llevan a cabo
con los recursos del FIS y la participacién en el manteni-
miento posterior- de los proyectos. Nuevamente, el
FONCODES puede setvir como ejemplo. Segtin una evalua-
cién efectuada poco tiempo atrés, el 90 por ciento de los
beneficiarios confirmé su participacién en la seleccién de.los
proyectos y el 67 por ciento confirmé su participacién en la
ejecucién de los mismos. Sin embargo, sélo el 33 por ciento
se comprometi6 en el mantenimiento del proyecto y sélo el
28 por ciento estaba pagando por el uso de los servicios para
cubrir sus costos de operacién®. Las conclusiones sobre la
falta de mantenimiento de los proyectos en varios otros pai-
ses han suscitado crecientes dudas acerca de la sustentabili-
dad de las inversiones que se financian por medio de los FIS.

La relacién entre los FIS y los ministerios del ramo de los
gobiernos de América Latina y el Caribe es un tema impor-
tante para el futuro. Si los FIS se transforman en elementos
permanentes dentro de las estructuras politico-sociales de
los paises de la regi6n, sus prioridades tendrin que ser coor-
dinadas en forma mds efectiva que en la actualidad con
otros organismos que también desarrollan programas rela-
cionados a la reduccién de la pobreza. Sin embargo, una
reciente evaluacién de este tema determiné que en la actua-
lidad no hay ningiin modelo o programa en la regién que
indique el modo en que los FIS deben adaptarse a las cam-
biantes condiciones, el papel que deben desempefiar en el
gobierno si llegan a ser permanentes y cusles deben ser sus

futuros objetivos™. Otra pregunta importante es en qué
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medida deberfan desplazar su enfoque de apoyo a la infraes-
tructura social y econémica en pequefia escala al financia-
miento de actividades productivas mds directas. Sea cual
fuera la respuesta, es claro que si bien los fondos de inversién
social significaron una innovacién trascendente en la reduc-
¢ién de la pobreza en la regidn, su funcién inevitablemente
serd limitada. Pueden complementar, pero en ningin caso
substituir las reformas bdsicas necesarias (muchas de ellas ya
analizadas mds atriba) para ampliar el alcance y mejorar la

efectividad de los servicios que se proveen a los pobres.

4. Reforma de la seguridad social

Como tltimo punto, se mencionard brevemente el estado
actual de los sistemas de seguridad social en esta regién y
el programa de reforma de la seguridad social que se estd
desarrollando. Esta reforma es necesaria para asegurar una
respuesta efectiva al problema de la pobreza crénica en la
regién.

Dados los problemas planteados en este capitulo, es
importante abordar el tema del fracaso de los sistemas de
seguridad social obligatorios de la regién en proveer una
cobertura adecuada. Estos sistemas en promedio s6lo bene-
ficiana un 38 por ciento de la poblacién econémicamente
activa y sélo proveen pensiones a alrededor de un 31 por
ciento de la poblacién mayor de 60 afios. Mientras que los
niveles de proteccién son altos en los trabajadores del sec-
tor publico y del sector privado formal, incluyendo muchos
trabajadores de remuneraciones altas, son muy bajos en las
dreas rurales y para los trabajadores del sector informal®.

Este nivel de pobreza exageradamente alto en las dreas
rurales, el sector informal y en la tercera edad significa que
los sistemas de seguridad social, al menos en su estado
anterior a las reformas, claramente estaban contribuyendo
poco, si es que contribufan en algo, a reducir la pobreza en
la regién. En realidad, aun pueden haber estado agravando
las desigualdades entre los pobres ¥ los no pobres. El bajo
nivel de cobertura y las grandes desigualdades de cobertura
entre trabajadores, sectores y regiones, asi como los crecien-
tes désequilibrios financieros de la mayorfa de los sistemas
a causa de factores geogrificos y de otra naturaleza, han
obligado a considerar un conjunto de reformas.

Chile liderd el camino en 1981, con una reforma que
establecié un sistema de administracién de fondos de pen-
sién completamente privado basado en cuentas de capitali-
zacién individuales. El nuevo sistema chileno ha llamado

mucho la atencién en todo el mundo y se han realizado
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diversas evaluaciones sobre la factibilidad de su aplicacién.
En los afios noventa, cinco paises mds (Perd en 1993,
Colombia en 1994, Argentina en 1994, Uruguay en 1996
y México en 1997) adoptaron algin tipo de reforma de la
seguridad social que incorporé algo, pero de ninguna
manera todas las caracterfsticas del modelo chileno. Bolivia
estd a punto de adoptar una reforma de la seguridad social
y ocho paises mds (Brasil, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Panamd, Paraguay y Venezuela) se encuentran
en distintas etapas de andlisis sobre la posibilidad de refor-
mar la estructura de sus sistemas de pensién®.

El debate regional sobre la reforma de la seguridad
social ha incluido un andlisis generalizado sobre los requi-
sitos de contribuciones alternativas, formas alternativas de
invertir los fondos que se aportan y las complejidades
administrativas. Menos discutidos han sido los beneficios
que pueden esperar los mds pobres de la mayor cobertura y
otras reformas. La restitucién del equilibrio financiero a los
sistemas de seguridad social de la regién debe estar acom-
pafiado de un cambio de direccién de estos sistemas hacia
mecanismos efectivos para asistir al grupo crénicamente
pobre. Obviamente esto acarreard opciones complicadas
para las autoridades responsables de formular politicas, en
un 4mbito de politica que es el centro de un intenso debate
tanto en los pafses desarrollados como en desarrollo.

LI ]
El andlisis que acabamos de presentar subraya el hecho de
que no existe una “solucién répida” para reducir la pobreza
en la regién de América Latina y el Caribe. La profunda
desigualdad en la regi6n hace que la reduccién rdpida y sig-
nificativa de la pobreza sea un desafio tremendo. Aunque

las sélidas tasas de crecimiento econémico mantenidas

durante muchos afios sin duda son fundamentales para
reducir la pobreza, es bastante menos claro cémo este cre-
cimiento, de poder lograrse, se puede generalizar de manera
suficiente para mejorar el nivel de los pobres, como tam-
bién para enriquecer a los que ya gozan de mejores condi-
ciones. Mientras que el programa para reformar el sector
social con el objeto de reducir la pobreza es razonablemente
claro, la aplicacién de este programa se enfrenta a restric-
ciones, en su mayotia de naturaleza politica. La experiencia
con redes de seguridad social, y particularmente con el uso
de fondos de inversién social a respaldarlas, demuestra que,
en un marco de politicas adecuadas, la mitigacién de la
pobreza en el corto plazo es viable. Pero el aporte de las

redes de seguridad social a la reduccién de la pobreza en el




largo plazo sigue siendo objeto de discusién. En resumen,
los obstdculos con que se enfrenta una reduccién generali-
zada y sostenida de la pobreza en esta regién son mds bien
desalentadores.

No obstante, en este capitulo también se seflala el
camino hacia las reformas (en los mercados de factores, en
el desarrollo de recursos humanos y en politicas compensa-
torias orientadas hacia los pobres) que probablemente pro-
ducirdn un crecimiento de amplia base y con ello creardn
un “sesgo de esperanza” de que la pobreza en definitiva serd
controlada y reducida en la regién®. Con un compromiso
politico real, con instituciones politicas reformadas y pro-
cesos para aplicar en forma efectiva este compromiso y con
un caudal de politicas en favor de los pobres reunido en
base a una evaluacién sistemdtica de las mejores practicas
en Ja region, los pafses de América Latina y el Caribe toda-
via pueden asegurarse de que el “largo camino” incluya un
gran contingente de personas pobres.
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Epilogo

STE INTERESANTE DOCUMENTO PREPARADO POR SHAHID JAVED BURKI Y GUILLERMO PERRY
trata, como su nombre asi lo sugiere, de disefiar una agenda de reformas para América Latina.

Utiliza para ello una enorme cantidad de informacién sobre la regién, una argumentacién va-
riada y moderna y una notable variedad en los enfoques. Se trata entonces de un ambicioso
esfuerzo de mezclar conocimiento empirico y sofisticacién tedrica para proponer reformas nece-

sarias y en muchos casos urgentes. Sin embargo, si se me permitiera desde el inicio hacer una observacién
de orden general, dirfa que al trabajo le faltan consideraciones en relacién a la factibilidad politica de las

reformas que garanticen su sostenibilidad.

La metodologfa utilizada consiste en identificar las
reformas que habiendo ya sido implementadas en la regitn
han tenido éxito en lograr los fines que se proponfan. Es
interesante notar que los pafses de la OCDE y de Asia
oriental son mencionados bdsicamente como puntos de
referencia, sin intentar, correctamente a mi juicio, traspasat
sus experiencias particulares a la realidad latinoamericana.
El supuesto que hay detrds es que si algo ya funcioné en
algtin pafs de la regién, es posible que funcione en otros.
Un problema que permanece aGn y limita su validez es que,
como el mismo estudio reconoce, una caracteristica de
América Latina es su enorme diversidad, en particular res-
pecto de los grados de reforma en cada pafs.

El documento parte reconociendo que después de la
euforia de inicios de los afios noventa que terminé con la
crisis mexicana, el clima de la regién es mds sereno y opti-
mista. Esto es claramente una enorme mejorfa, puesto que
permitird una discusién més profunda o con altura de miras
con respecto de las reformas que cada pafs necesita. El pro-
blema es que las necesidades son muchas y considerando el
grave problema de pobreza que caracteriza a la regién, en la

mayorfa de los casos las reformas son urgentes. Afortunada-
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mente, hay varias medidas que es posible tomar en el corto
plazo y que han mostrado efectividad bastante alta. Por
ejemplo, es necesario, para retomar el camino del creci-
miento, estabilizar la economia, en particular, mediante
una importante reforma fiscal. Esto implica racionalizar el
gasto, hacer una reforma tributaria que eleve la recaudacién
y en muchos casos privatizar empresas pablicas que son
fuente de desequilibrios fiscales. Junto con ello, es necesa-
rio implementar una liberalizacién del comercio interna-
cional, eliminando las discriminaciones sectoriales fruto de
aranceles diferenciados y mecanismos paraarancelarios.

Es necesario también desregular el mercado de trabajo
hasta un punto minimamente compatible con una econo-
mfa que, fruto de las reformas estructurales que han de
implementarse, requiere profundos cambios en los precios
relativos y la asignacién sectorial del empleo. En forma pri-
mordial, es necesario potenciar el mercado financiero. En
Chile siempre hemos sido bastante conservadores en mate-
ria de liberalizacién de los flujos de capitales por lo que en
este punto me refiero bdsicamente a la desregulacién
interna en particular del mercado bancario. En efecto, fruto

de perfodos de represién financiera, la tasa de interés estd
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normalmente lejos de sus niveles de equilibrio. La “sincera-
cién” de la tasa de interés v la eliminacién de restricciones
sectoriales y de otro tipo de parte importante de la reforma
por cuanto ella altera la asignacién sectorial del capital.

Estas cuatro grandes dreas, reforma del Estado, liberali-
zacién comercial y desregulacién de los mercados del tra-
bajo y financiero, representan bédsicamente las reformas de
“primera generacién” sobre las cuales tanto se ha escrito. El
documento las da por sabidas y pasa a través de ellas bus-
cando identificar mds bien las reformas de “segunda gene-
racién”. Ellas son efectivamente diferentes y mds problema4-
ticas por varias razones. Una es que, si las reformas
anteriores ya han sido realizadas, el impacto marginal de su
aplicacién es aparentemente menor o al menos no ficil-
mente identificable empiricamente, en especial en el corto
plazo. Ademds, como ellas representan una forma de “hilar
mds fino”, necesariamente su aplicacién es menos compara-
ble internacionalmente en la medida en que estdn condicio-
nadas por aspectos mds ligados a la historia y tradicién pro-
pia de cada pafs.

El estudio identifica cinco 4reas de accién: calidad de la
inversién en capital humano, eficiencia de los mercados
financieros, mejoras legales y del marco de regulacién, cali-
dad del sector piiblico y del gobierno y, por tltimo, situa-
cién financiera del sector publico. Las reformas de “segunda
generacién” se sitiian entonces en estas 4reas y sobre ellas,
y las politicas sugeridas en el texto, quisiera hacer una serie
de comentarios y sugerencias. Debo decir desde el inicio,
que muchas de ellas estdn actualmente en estudio o imple-
mentacién en Chile. Mi perspectiva entonces estari en
alguna medida basada en lo ha que sido nuestra experien-
cia con ellas. Creo que el ejercicio puede ser de utilidad
porque, como el estudio lo menciona en repetidas oportu-
nidades, Chile ha iniciado muchas de las reformas propues-
tas con un relativo avance respecto de otros paises latinoa-
mericanos por lo que en algunos casos dichas reformas
poseen un grado de madurez que permiten realizar una
cierta evaluacién.

Es mis, debo agradecer a los autores ya que en numerosas
oportunidades en el texto se cita a Chile como un suecess story.
Me satisface ademads corroborar que muchas de estas politicas
de “segunda generacién” propuestas en el texto estdn ya sea
en estudio o bien implementdndose actualmente. Al respecto
mencién particular merece la reforma de la educacién que
empez6 este afio y que no solo coincide en sus caracterfsticas

con la proposicién que emana de este trabajo, sino que lo
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extiende en tres aspectos importantes: infraestructura educa-
cional, alimentacién escolar y financiamiento de la reforma.
Volveré mis tarde sobre el tema.

Calidad de la inversion en capital humano
Tal como se deduce de las teorfas de crecimiento enddgeno, el
capital humano es de crucial importancia a la hora de expli-
car tanto la capacidad de ctecimiento de largo plazo como los
actuales diferenciales de crecimiento entre pafses. En este sen-
tido, es sabido el importante papel que cumple la educacién
al respecto, pero es mds innovativo lo que menciona el docu-
mento respecto de la salud. Pero vamos por partes.
Claramente el verdadero desafio de la regién se sitda en
el mejoramiento de la calidad de la educacién. En la mayo-
ria de los paises la cobertura de la educacién primaria es alta
y en algunos casos es universal. Si bien a este respecto las
diferencias entre paises no son sustantivas, sf lo son respecto
de la cobertura de la educacién secundaria y universitaria.

Sin embargo, dichas diferencias no son sistemiticas al com-

parar una muestra de paises en América Latina y Asia.

Segtin cifras del Banco Mundial en 1993, el promedio sim-
ple de cobertura secundaria era 58 por ciento en Asia y 51
por ciento en América Latina. Esa diferencias es sorprenden-
temente menor si se considera la educacién universitaria,
con 25 por ciento y 23 por ciento respectivamente. Sin
embargo, tal como el documento lo sefiala, las diferencias
que existen al momento de hacer exdmenes comparativos a
jévenes de ambas regiones son mucho mayores. La diferen-
cia es la calidad de la educacién.

El gobierno de Chile estd actualmente implementando
una muy ambiciosa reforma educacional cuyo costo para el
Estado se sitda alrededor de 0,7 por ciento del PIB anual.
Es interesante corroborar que esta reforma sigue muy de
cerca el patrén sugerido por el documento. La reforma con-
siste bdsicamente en la extensién significativa de la jornada
escolar tanto en aula, deportes como horas de estudio, una
revisién de los programas poniendo énfasis en las técnicas
de educacién, en particular, promoviendo el uso de compu-
tadoras mds un programa de capacitacién de profesores.

Sin embargo, la reforma educacional comenzada este afio
tiene tres componentes no presentes directamente en la
propuesta y que no son marginales. En primer lugar, con-
tiene un plan de mejoramiento de infraestructura que es

crucial si se quiere reunir ahora en un mismo sitio alumnos

" que antes iban o en la mafiana o en la tarde. Segundo, hay

que destacar que un importante beneficio paralelo del pro-




grama consiste en la racién diaria de almuerzos que recibi-
rén todos los alumnos de menores recursos de aquellos cole-
gios que se adscriban a la reforma. Finalmente, su financia-
miento se efecta con medios permanentes como es el
aumento del IVA en 1 por ciento.

Respecto del sistema universitario, un problema fre-
cuente que se puede apreciar en América Latina es que fal-
tan mecanismos de seleccién de estudiantes. Por una mal
entendida igualdad de oportunidades, se masifican las uni-
versidades de manera insostenible lo que produce que, a
pesar de que el presupuesto de educacién de los paises de la
regién es relativamente alto para los estdndares internacio-
nales, el aporte por estudiante es probablemente bajo. La
masificacién y la carencia de recursos de las universidades
estatales termina en definitiva siendo catastréfica para la
universidad en particular en lo que se reflere al aspecto de
docencia. La seleccién, ademds de dar incentivos pata
aumentar el esfuerzo por parte de los estudiantes, permite
al mismo tiempo poder revisar el presupuesto que se asigna
a ella. La universidad ptblica puede cumplir un papel
importante de integracién y movilidad social especial-
mente si se establece un adecuado sistema de créditos com-
plementado con un acotado mecanismo de subsidios. La
provisién publica concursable y por especialidad de fondos
para la investigacién, adjudicables en principio al presu-
puesto de universidades, es esencial.

Como se insinué anteriormente, el documento es bas-
tante innovativo respecto de su posicién en el tema de la
salud. Respecto a esta reforma cabe recordar el punto antes
dicho de la dificultad de encontrar indicadores en el corto
plazo que le asignen a este tema un papel preciso y mensu-
rable en el crecimiento econémico. Existen por supuesto
cotrelaciones positivas entre nivel del ingreso per cdpita y
gasto en salud, sin embargo la causalidad entre ellas no es
para nada clara. Uno debe mds bien confiar en el argumento
sefialado en el texto. A diferencia de otras 4reas, tales como
educacién y prevision, la solucién en el caso de la salud no
estd todavia clara. Como lo muestra la experiencia chilena,
la salud privada resulta todavia demasiada cara como para
confiar en que el sector privado pueda proveerla masiva-
mente. El sector pdblico debe necesariamente jugar un
papel. A este respecto, debo sefialar que recientemente en
Chile se ha decidido dejar de subsidiar al sistema de admi-
nistradoras de salud privada para que den proteccién a tra-
bajadores de bajos ingresos. La razén es que, por un pro-
blema de una regulacién muy dificil de establecer en la
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practica, los enfermos a pattir de cierto nivel de riesgo tet-
minaban de todas formas en el sistema ptiblico, de manera
que el subsidio era completamente absorbido por las empre-
sas. Este sector es muy complicado de regular porque cada
empresa ofrece una multitud de planes (hay cerca de 8000
hoy en dfa) que no son posibles de comparar por los usua-

rios en la préctica.

Mejoras en la eficiencia del sistema financiero
Un sistema financiero sano, es decir, correctamente tregu-
lado, es un aporte esencial al crecimiento de la economfa.
La regulacién debe fijarse en el establecimiento de reglas
del juego claras y homogéneas a través del espectro de
agentes. Debe asimismo velar tanto por la estabilidad del
sistema en perfodos de crisis como por su funcionamiento
en perfodos normales. Una mala regulacién bancaria o de
valores, puede amplificar y perpetuar crisis originadas en
otros ambitos, tal como ocurrié en Chile en 1982-83.
Una fuente importante de desarrollo del sistema finan-
ciero es la adopcién de los sistema de pensién por capitali-
zacién. Quisiera al respecto hacer dos observaciones. Pri-
mero, el costo fiscal durante la transicién, que generalmente
es larga, es considerable. En el caso chileno, el punto ma-
ximo de la transicién, que dicho sea de paso estd ocurriendo
durante estos afios, implica que el fisco debi gastar en pre-
visién un 5,7 por ciento del PIB en 1996, es decir, mds de
la cuarta parte del gasto piiblico se dedicé a este fin. Asi, la
decisién de cambio de sistema implica un compromiso de
ahorro en otras partes del presupuesto en cifras de esa mag-
nitud. El segundo aspecto se relaciona con la diversificacién
internacional de los fondos. Aqui hay dos enfoques. Uno
dice que con el fin de optimizar la relacién riesgo-
rendimiento, los fondos debieran poder canalizar parte del
ahorro que acumulan hacia el extranjero. El segundo enfo-
que, derivado del problema fiscal antes sefialado, es que, al
contrario, durante una buena parte de la transicién los fon-
dos deberfan estar constrefiidos al mercado financiero local.
Si no hay ahorro externo disponible, la verdad es que no hay
demasiadas alternativas puesto que la presién sobre el défi-
cit fiscal es fuerte y requiere una fuente de ahorro forzoso

permanente.

Marco legal y regulacion
Quizd wun aspecto que no recibe toda la atencién que
debiera se relaciona con la regulacién antimonopélica.

Una de las caracteristicas de la historia econémica
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reciente en América Latina es los masivos procesos de pri-
vatizacién de empresas ptblicas. En algunos casos, elio se
traduce en el traspaso al sector privado de monopolios
naturales (las empresas eléctricas pueden ser un buen
ejemplo) y en otros casos el traspaso de empresas que aun
cuando en el futuro se desempefien en mercados mas o
menos competitivos, su posicién de empresa Gnica inicial,
duefia de la infraestructura, las deja en una posicién de
dominar el mercado. Si no hay una correcta regulacién, las
distorciones que se pueden generar en este 4mbito pueden
ser de una magnitud considerable.

Por otro lado, hay que tener cuidado en lo que se rela-
ciona con la reforma del mercado del trabajo. Como dije
anteriormente, no es claro que estemos adoptando la
buena estrategia en este punto. Los votantes perciben que
desregulacién significa precariedad, desproteccién y
desempleo para una proporcién significativa de los traba-
jadores. En el caso chileno, siendo un mercado que per-
mite ficilmente la reasignacién sectorial del trabajo, hay
un salario minimo que se ha reajustado sistemdtica y pru-
dentemente por sobre la media de crecimiento de los sala-
rios reales desde 1990. Esto ha ocurrido de manera esta-
disticamente independiente de la situacién del empleo
agregado y de hecho durante los gobiernos democriticos
hemos presenciado simultineamente aumentos del salario
minimo y descensos de la tasa de desempleo agregado. Es
cierto que hay problemas especificos en el caso del desem-
pleo juvenil, pero se han implementado programas espe-
cificos que se abocan a este problema. Evidentemente,
esto tiene un costo monetario pero que no es demasiado
relevante especialmente si la economia estd creciendo y las

finanzas piblicas estdn ordenadas. Més que un gasto, este

Estado grande pero ineficiente. Serfa sélo un estorbo, un
lastre para el sector productivo y probablemente harfa més
dafio que bien a los mds pobres.

El Estado debe ser ante todo eficiente. El tamafio no es
algo que pueda proponetse a priori. El ejercicio que hay
que hacer, mds bien y tal como lo ensefia Ia teorfa de las
finanzas piblicas tradicional, consiste en identificar dénde
se encuentran las fallas del mercado, dénde hay externali-
dades, dénde hay bienes piiblicos y luego de ponderar estos
argumentos se determina el tamafio del Estado.

Otra cosa es constatar que en América Latina tenemos o
hemos tenido Estados a todas luces sobreexpandidos o al
menos absolutamente deformados. En este caso, la economia
politica de la racionalizacién del Estado puede que deter-
mine una especie de overshooting en que se minimiza el
tamafio primero para reorganizar y hacer crecer las partes que
correspondan después. Sélo habria que tener presente que la
transicién entre los dos “estados estacionarios” puede presen-
tar problemas sociales puesto que las contracciones fiscales
generan reaccién por parte de la ciudadanfa que puedan

eventualmente poner en peligro todo el paquete de reformas.

‘Situacion financiera fiscal

Si hemos dicho anteriormente que el Estado tiene concep-
tualmente un papel primodial que desempefiar en el desa-
rrollo de nuestros pafses, ello resulta inttil si el Estado no
tiene una sana situacién econémica. En el caso chileno esto
se ha traducido en una politica, hoy. deliberada y perma-
nente, de mantener-no un equilibrio fiscal sino, al contra-
rio, una situacién. de superdvit. Ello es aparentemente

contradictorio con los modelos de maximizacién intertem-

. poral, en particular con la existencia de condiciones de

desembolso debe ser considerado como una inversién, ya .

que con esta estrategia se gana probablemente mds en tér-
minos de confianza y aceptacién del resto de las reformas

en el mercado laboral.

Calidad del sector piblico y de la
gobernabilidad

Otro aspecto interesante que destaca el documento del
Banco Mundial se relaciona con el papel del Estado. Lo pri-
mero es que afirma categéricamente que el Estado desem-
pefia un papel muy importante en el desarrollo econémico,
cosa que no era evidente oir hace algin tiempo atrds. Me
parece particularmente valioso el énfasis no en el tamafio

del Estado sino en su fuerza para actuar. De nada sitve un

transversalidad. Sin embargo, en economfas tan vulnerables
como la chilena, donde los términos de intercambio presen-
tan variaciones de un afio al otro, en promedio, de 15 por
ciento, una situaci6n fiscal como la descrita es garantfa de
solvencia y permite la disciplina.

Otro argumento para defénder la misma tesis es la que
se relaciona con un “colchén” de ajuste. La existencia de
superdvit lo que permite es tomar decisiones de politica sin
estar agobiados por la restriccién presupuestaria. Asi, por
ejemplo, una decisién como la de privatizar una empresa
portuaria no estd motivada por una genuina buasqueda de
mejoras en la productividad, lo que entre otras cosas, per-
mite un mejor disefio del marco regulador del cual habla-

mos hace un instante.




Conclusiones

Para terminar, tal vez el documento deberfa haber explo-
rado con mayor profundidad el tema de la gobernabilidad,
sustentabilidad y factibilidad de las politicas pablicas.
Ellas no. s6lo necesitan ser “técnicamente correctas” sino
que la gente debe estar convencida de que son beneficiosas.
Keynes ilumind su época, y hasta el dia de hoy es admirado,
no porque present6 una teorfa que pudiera explicar el com-

portamiento mactoeconémico en cualquier coyuntura, ni-

tampoco sélo porque transmitié su mensaje con fuerza y
conviccién, sino porque fue capaz de persuadir, de crear
consenso de que sus propuestas traetfan bienestar en un
mundo abrumado por una profunda crisis econémica.
Recordemos, a modo de anécdota, el titulo de sus famosos
“Essays on Persuasion” (Ensayos sobre la persuacién).

Este no es un comentario de segundo orden. Los econo-
mistas tendemos a culpar a los grupos de interés por nues-
tra incapacidad de implementar politicas correctas. El
lobby es el que nos impide legar a las soluciones éptimas.
Algunos incluso en ocasiones alimentaron suefios autorita-
rios para vencer estas trabas. Sin embargo, deberfamos pre-
guntarnos si acaso no somos nosotros mismos los incapaces
de persuadir y crear el apoyo suficiente para las reformas. Si
tenemos razén, o creemos tenerla, ;por qué tantas veces
nuestro “producto” no es élegido?

Dos ejemplos sirven para ilustrar la importancia de

tener un discurso convincente. En primer lugar, las dificul-
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tades de perfeccionar el funcionamiento del mercado de tra-
bajo es el resultado de que muchas veces somos incapaces,
o tal vez ignorantes, en comunicar la importancia de un
mercado fluido que permita mayor movilidad, no un mer-
cado més desprotegido, donde los trabajadores de baja cali-
ficacién y con nulo poder de negociacién terminen ganando
salarios por debajo de lo que prevaleceria en un mercado
efectivamente competitivo.

El otro ejemplo es €l de la salud, y el caso chileno es
importante. Si el sistema de salud es incapaz de satisfacer las
necesidades de las personas, y ellas se ven limitadas o impe-
didas de acceder a una cobertura de salud adecuada, ;cémo
se puede sostener este sistema en el largo plazo? ;Qué
arraigo en la gente se puede esperar de un sistema
excluyente? No se trata de volver atrds, y ése es el desaffo:
persuadir, sin populismo (que es otra receta equivocada) sino
que seriamente hacerlo con ideas y soluciones modernas.

Es por ello que las politicas piblicas necesitan legitimi-
dad y para ello la gente, al menos la mayoria de ella, debe

. convencerse con la retérica y la prictica de que las reformas

son beneficiosas. No basta la receta. Es necesario la persua-

cién v la efectividad.

Eduardo Aninat

Ministro de Hacienda

Repiiblica de Chile

Montevideo, 29 de junio de 1997
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