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Un balance de las reformas
estructurales neoliberales
en América Latina

Joseph Ramos

Director, América Latina estd viviendo un viraje estratégico de vastas
Divisidn de Desarroffo

Produciive y Empresariaf, proyecciones: desde un desarrollo hacia adentro con fuerte in-
CEPAL

jerencia estatal en la produccion y en ¢l sistema de precios, a
una estrategia de desarrollo hacia afuera bajo el imperio de un
mercado libre, con el sector privado como agente profagdénico.
Este trabajo analiza las siete principales reformas asociadas a
esta estrategia neoliberal. Concluye que cada una de ellas po-
dria ser conveniente si fuese bien implementada, pere que en
los hechos las mds exitosas han sido la reforma tributaria, la
aperiura comercial, la reforma del sistema de jubilaciones vy,
en menor medida, las privatizaciones. Las polfiicas mds malo-
gradas y costosas han sido las asociadas a los programas ma-
croecondmicos de estabilizacidn, asi como a la liberalizacién
financiera. En efecto, la vision idealizada del neoliberalismo
respecto a las bondades automdticas del mercado lo cegd ante
fallas claves que coartan la posibilidad de movimientos répi-

dos y suaves hacia el equilibrio.
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I

Introduccion

Como es sabido, desde mediados de los afios ochenta,
y en algunos pafses antes, América Latina ha estado
experimentando un viraje estratégico sin precedentes,
al menos desde los afios treinta. Esto se ha plasmado
en medidas como las siguientes (Williamson, 1990;
Fanelli, Frenkel y Rosenwurcel, 1992): i) la liberali-
zacién de casi todos los precios; ii) la tendencia a
desregular los principales mercados (sobre todo de
capital y de divisas, y en menor medida el del traba-
Jjo); ni} la eliminacidn de la mayor parte de los subsi-
dios; iv) la basqueda del equilibrio fiscal; v) la gene-
ralizada eliminaci6n de casi todas las barreras no aran-
celarias; vi) la reduccién radical y rapida de los aran-
celes aduaneres (de protecciones efectivas en torno al
100% a mediados de los afios ochenta a aranceles me-
dios actuales de menos de 20%); vii) la reduccion de
los tramos arancelarios desde un promedio de mds de
60 tramos a uno de tres en la actualidad; viii) la
privatizacién de empresas publicas en sectores com-
petitivos —salvo algunas estratégicas basadas en re-
cursos naturales— y de monopolios naturales (como
electricidad y telecomunicaciones) por montos acumu-
lados equivalentes a entre 5 y 10% del pip, y ix) la pri-
vatizacidn de muchas funciones anteriormente consi-
deradas exclusivas del Estado, como la seguridad so-
cial y parte de la salud y la educacién.

La puesta en marcha de este nuevo modelo de
desarrollo se debe a la conjuncidn de varios factores
"(Ramos, 1993): primero la crisis de la deuda externa
dio Iugar a fuertes desequilibrios macroecondmicos y
al posterior estancamiente que caracterizé a los afios
ochenta, la “década perdida”; segundo, si bien el pro-
greso que acompaiid la estrategia de industrializacion
sustitutiva de las importaciones (1s1) fue de magnitud
sin precedentes en la regitn, a mediados de los afios
setenta el modelo comenzd a tener rendimientos fuer-
temente decrecientes, reflejados en el estancamiento de
la productividad total de los factores, Tercero, en el
Norte surgid una critica tedrica y empfrica al interven-
cionismo estatal, que fue recogida por el neoliberalismo
criollo y 1o llevé a atacar ese intervencionismo ya no
s6lo por su ineficiencia sino ademds por intentar crear
un estado de bienestar moderno sobre la base de una
estructura econdmica endeble.

Por cierto, los principios que inspiran este viraje
—Ila economia de mercado, la propiedad privada, la
prudencia fiscal y el protagonismo del sector privado—
son patrimonio de las principales corrientes del pen-
samiento econdmico actual: del neoliberalismo por un
lado y del neoestructuralismo por el otro. Con todo, es
mérito especial del neoliberalismo el haber acelerado
dicho viraje por su critica despiadada a la estrategia
anterior, su insistencia en la importancia de [2 apertu-
ra comercial y su defensa inequivoca de las viriudes
del mercado.

No obstante, lo que verdaderamente distingue al
neoliberalismo de la socialdemocracia en Europa y del
neoestructuralismo en Améreca Latina es Ja firme con-
viceidn de que, con escasas excepciones, el conjunto
de medidas seiialado es condicién necesacia y también
suficiente para el crecimiento y, en lo esencial, para fa
equidad. Y si no se dan los benéficos resultados que
se esperan, esa corriente postula que se deberd a rigi-
deces derivadas de intervenciones de la politica ¢ insti-
tucionalidad econémicas, El neoestructuralismo (Sun-
kel, 1991} atribuye en cambio muchas de las rigideces
mds importantes a fallas criticas, segmentaciones y
vacios en los mismos mercados de factores, con lo cual
cuestiona que el conjunto de medidas seftalado haya
de redundar automdticamente en crecimiento, y menos
atn en equidad. De ahi que reivindica la intervencidn
del Estado para superar estas fallas criticas, y atribuye
a esa intervencion el singular éxito de las economias
asidticas de industralizacion reciente, tanto en creci-
miento como en equidad.

Dos son las posturas tipicas frente a las reformas
neotiberales. Una considera las reformas estructurales
insptradas en el neoliberalismo como la quintaesencia
de Ia buena politica econdmica, y la otra estima que ¢l
modelo tiene costos demasiado altos, sobre todo en su
impacto distributivo. En lo que sigue desarrellaré dos
tesis, Por una parte, postulo que, pese a que las refor-
mas son en general sensatas a largo plazo, ha habido
importantes errores técnicos en su aplicacién porque
el neoliberalismo criollo idealiza el mercado, y parece
atribuirle 1a capacidad de ajustarse rapida, automatica
y eficazmente a toda peturbacién o cambio de politi¥
ca. Por otra parte, reconociendo que hubo costos
distributivos derivados de 1a praxis neoliberal, sosten-
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g0 que la mayor parte de Jas reformas pueden efectuar-
s8¢ sin costos regresivoes, si se aplican en forma crite-
riosa y se adoptan medidas adicionales para evitar o
paliar problemas distributivos. De estar yo en lo cier-

II

to las reformas econdmicas propuestas podrian ser
utiles para otros paises, siempre que ellos se liberaran
de los prejuicios caracteristicos del neoliberalismo cric-
llo.

Evaluacién global de las reformas estructurales

Tal vez lo que més llama la atencién frente a la im-
portancia de! viraje ocurrido en casi todos los palses
de fa region ¢s que no ha sido el éxito de este nuevo
modelo de desarrollo 1o que ha impulsado tales vefor-
mas, pues los signos de éxito son ailin pocos y tenues.
De hecho, la tasa de crecimiento de la regién a partir
de la apertura comercial (que, salvo en Chile, se ini-
cid por lo general hacia fines de los afios ochenta) no
ha alcanzado al 3% anual, habiendo sido de 5.6% anual
en 1945-1980, perfodo en que rigié la 181 (cuadro 1).

Inclusive si calculamos la tasa de crecimiento
anual a partir de la apertura comercial y una vez redu-
cida la inflacidn (para eliminar asi los efectos de rece-
siones atribuibles posiblemente a las politicas de esta-

bilizacién), vemos que ella sigue siendo inferior a la
del perfodo de tst (4.4% en promedio contra 5.6%). En
la regidn, s6lo Chile, Ecuador y Panama han recupe-
rado los niveles de inversidn anteriores a los afos
ochenta (del orden de 20% del pB). En definitiva, el
Unico indicio general de que estas nuevas medidas
estén dando frutos es el aumento de la productividad
industrial (de alrededor del 6% anual), pero por un
periodo demasiado breve (1990-1994) como para po-
der sacar conclusiones firmes (cuadro 2}. De ahf que
hoy, a cerca de 10 afios de iniciadas las reformas, es-
temos viviendo adn de la promesa mds que de la rea-
lidad de buenos resuliados.'

Por otro lade, el poco progreso que acompafié a

CUADRO |

América Latina: Tasas medlas anuales de crecimlento del producto interno bruto

¥ de las exportaciones

Producto jnterno bruto Volumen de las exportaciones
1925-1945 1945-1980 1980-1990 1990-1995 19501980 1980-19%0 1990.1995

América Latina 35 56 1.2 2.6 4.3 5.3 7.7
Argentina EN | -L.5 53 3.1 7.1 6.3
Brasil 69 1.9 3 62 6.5 70
Colombia 52 1.5 3.6 37 6.4 7.4
Costa Rica 6.7 2.k 4.0 62 43 1.5
Chiie 3.6 27 22 4.4 6.6 11.4
Ecoador 6.8 24 35 6.9 6.2 9.5
México 0.7 1.2 0.9 5.8 8.8 92
Peni 5.1 -l.0 55 49 -2.3 A
Uruguay ' 2.6 0.4 34 17 5.0 17
Venezuela 0.7 -0.2 28 1.5 .6 5.8

Fuente: CEPAL, Divisién de Desarrollo Productivo ¥ Empresacial.

| Esta conclusidn burda ¢oincide con ofras balances evaluativos que
han comenzado a realizarse. Entre ¢llos destacan los efectuados por
el Banco [nteramericano de Desarrolio (Bip), que atin estin circu-
lando, sélo para discusidn. Si bien estos trabajos postulan que las
reformas mejoraron Ia sihiacién respecto a fos afios ochenta, coin-
ciden en que falta bastante para igualar et crecimiento logrado con
la 151 entre 1945 y 1980, y sefialan que las reformas, en particular
las de los mercados de capital y trabajo, pueden dar mayores divi-
dendos si se ahondan, §i este raciocinio fuera cierto, cabria pregun-
tarse por qué con la 151 y con las mismas debilidades en Jos merca-

dos de factores, el crecimiento fue tanto mayor que el actual. Por
ello pienso que estos trabajos no han considerado do suficiente los
costos innecesarizmente altos de muchas politicas macroeconémicas
mal disefiadas o mal implementadas, asi como sus efectos rezaga-
dos. Reconocer este punto es admitir que no basta, para una politica
de estabilizacién eficaz, la férmula ortodoxa de equilibrar fas cuen-
tas fiscales, sino que importa muche la inanera en qoe se reduce el
déficit —si se recortan gastos, ¢ se elevan ingresos— y si se intenta
y tagra coordinar las expectativas inflacionarias de los agentes. Estos
son talones de Aquiles de ia macroeconomia onodoxa.

UM BALANCE DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES NEOLIBERALES EN AMERICA LATINA » JOSEPH RAMOS
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CUADRO 2
América Latina: Tasas medias anuales de crecimiento de la productividad industrial
1970-1980 1980-1983 1983-1590 1990-1994

Argentina kN 2.7 24 8.8
Brasil 2.4 23 -0.3 9.7
Chile 2.8 4.5 34 2.8
México 2.7 08 4.3 .23
Resto® de América Latina 1.0 1.0 .2 0.9
América Latina 2.0 20 (.8 59

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifros oficiales.

“ Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jamaica, Panund, Perd, Uruguay y Venezuela,

las reformas tendi6 a concentrarse, sin beneficiar al
grueso de la poblacidn. En efecto, en la mayoria de los
pafses los salarios reales crecieron menos que el pi per
cdpita, o inclusive cayeron, mientras que la pobreza
absoluta aumentd. Aunque parte importante de la ma-
yor concentracidn en la distribucidn del ingreso, si no
toda, se debe a los desequilibrios macroeconémicos de-
rivados de la crisis de la deuda y a los posteriores inten-
tos de estabilizacién, los frutos de la reforma ain no
llegan a la mayoria de Ia poblacién.

Estos medioctes resultados son ciertos inclusive
en la aplicacién paradigmdtica y de mds larga duracién
del modelo neoliberal: el caso de Chile, pais que tuvo
un crecimiento per cipita de apenas 1.5% anual entre
1973 y 1990 (gréfico 1), y donde, debido al alto des-
empleo que caracterizd a ese periodo neoliberal, el
porcentaje de familias pobres pasé de atrededor de 30%
a mids de 40% (Bosworth, Dornbusch y Labdn, comps.,
1994, Corbo, Liiders y Spiller, 19%6).

En efecto, los resultados chilenos son impresio-
nantes si consideramos sdlo el periodo en que se co-
secharon los frutos del modelo neoliberal y excluimos

GRAFICO |
El milagro chileno
{Evolucian def P18 per cdpitu}

1.5% per cipila

PIB per cdpita
85 3

80 T T 7 T T
1970 1973 1975 1981 1983 1989 1995

el periodo en que se pagaron los costos de implantar
el modelo (1973-1983). Asi, en los [2 afios entre 1983
y 1995 Chile en verdad exhibio un crecimiento sélido
y significativo cercane al 6.5% anual, ¢l qudntum de
sus exportaciones crecid a un ritmo de casi 11% anual
y el desempleo bajé de 30% en 1983 a 7.2% en 1989
y a 5.6% en 1995.

Obviamente, registrar los beneficios sin incluir los
costos serfa un artificio poco cientifico, si no fuera
porque ¢stoy convencido de que gran parte de los cos-
tos econdmicos y sociales de implantar ¢] modelo
neoliberal en Chile eran evitables, de haberse adopta-
do una postura menos dogmdtica que la que caracteri-
z6 al neoliberalismo criollo en Chile.

Por otra parte, es importante sefiaiar que incluso
en Chile hubo desviaciones importantes del modelo
neoliberal puro. En efecto, entre 1984 y 1989 se pro-
movieron las exportaciones no tradicionales por me-
dio del “reintegro stmplificado”, que fue una forma
elegante de disfrazar un subsidio: se le devolvia al
exportader ¢l 10% del valor bruto de su produccidn,
lo que sobrecompensaba los costos arancelarios de los
insumos importados. Por otro lado, se intenté amorti-
guar en la agricultura los efectos generalizados de la
crisis de la deuda externa que sacudié a los sectores
de bienes tanto transables como no transables, crean-
do “bandas de precios” que, aunque mdviles, fijaban
un precio minimo al productor por encima del inter-
nacional cuando este Gltimo cayera por debajo del
precio interno.

Por cierto, en Chile las desviaciones se hicieron
attn mayores a partir de 1990, con el advenimiento de
la democracia. La estrategia de desarrollo, si bien se
construy$ sobre la base del modelo neoliberal, se
modificé para apuntar a un Estado mds activo en la
persecucidén del crecimiento y la equidad en forma
simuitinea (y no secuencial, como plantea la vision
neoliberal). Los resultados econdmicos y sociales

UN BALANCE DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES NEOLIBERALES EN AMERICA LATINA + JOSEPH RAMOS
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mejorarcn en este segundo periodo (1990-1995): el pis
crecié 6.5% al afio, las exportaciones 11%, y tanto el
coeficiente de inversién como el ahorro nacional alcan-
zaron maximos sin precedenies en el pais: cerca de
27% del ma. Por otro lado, la productividad, que en
1983-1988 se habia elevado menos de 1% al afio, ace-
leré ese ritmo a cerca de 4% anual, en tanto la infla-
cién anual bajé de 21% a 8% (la primera cifra de un
digito en 50 afios) y el desempleo a 7%. Asimismo,
gracias al aumento de la productividad, al fortaleci-
miento sindical, al aumento agresivo pero concertado
de los muy rezagados salarios minimos y al importan-
te incremento en la tributacion (alge mds de 2% del
PIB), los salarios reales se elevaron casi 4.5% por aiio

11

y se pudo aumentar significativamente las inversiones
en capital humano que habian quedado a la zaga (en
salud, educacidn y vivienda} asi como las pensiones
minimas y las asignaciones familiares. Con esto el
porcentaje de pobres disminuyd notablemente a menos
de 30% de la poblacidn y se mejoré la distribucidn del
ingreso. Finalmente, se frend fa entrada de capitales
“golondrinas” (de corto plazo), para minimizar las fluc-
tuaciones ciclicas y evitar cafdas bruscas en el tipo de
cambio real. El que un modelo neoliberal pudiese ser
modificado de esta manera muestra que lo que carac-
teriza al modelo no son las medidas especificas en si,
sino la orientacidn, prioridades y valores de los que
llevan a cabo ia politica econémica.

Una evaluacién de las siete principales reformas

estructurales de corte neoliberal

Si bien los costos del conjunto de reformas inspiradas
en ¢l neoliberalismo han sido altos, mientras los be-
neficios, con contadas excepciones, han sido hasta
ahora mds bien magros, habria que determinar; 1) si
todas las reformas fueron igualmente costosas o si la
mayor parte de los costos se debid a unas pocas de
ellas, i) cudles costos se debieron a errores de imple-
mentacién y por consiguiente serian en principio sub-
sanables, y codles se debieron a fallas intrinsecas al
enfoque neoliberal, y iii} si las reformas constituyen
un solo pagquete, o si pueden separarse unas de otras.

En lo que sigue se efectuard un balance de las
siete principales reformas estructurales, centrandose en
lo esencial de ellas, y mostrando las diferencias
instrumentales o de enfoque con el neoestructuralismo.
Esas reformas son i) las politicas antiinflacionarias y
de ajuste; ii) la reforma tributaria; iii} la apertura co-
mercial; iv) la liberalizacién financiera; v) la privati-
zacion; vi) la reforma del sistema de pensiones, y vii)
la flexibilizacion y desregulacién del mercado de tra-
bajo. (En los anexos 1 y 2 se presenta en detalle lo que
sucedié respecto de estas reformas en [1 paises de
América Latina y el Caribe).

1. Las politicas antiinflacionaria y de ajuste

a) Las politicas antiinflacionarias
Condicidn necesaria para bajar 1a inflacién es re-

ducir 1a expansién monetaria, lo que normalmente obli-
2a a reducir y en lo posible eliminar el déficit fiscal.
Sin embargo, la ortodoxia neoliberal tiende a argiiir que
esta condicién no sélo es necesaria sino también sufi-
ciente (acompaiiada a lo més de control salarial para
asegurar que €stos no se reajusten sélo segun la infla-
cién pasada sino también en funcidn de la inflacién
meta) (Ahamed, 1986; Kiguel y Liviatan, 1988). La
prictica deruesira, sin embargo, que en demasiados
casos el programa antiintlacionario de corte neoliberal
genera fuertes recesiones: caidas de 15% del viB en
Chile en 1974-1975,% de 8% en Venezuela en 1989 y
de 6% en Perti en 1990. Esto suele suceder porque no
se adoptan medidas adicionales para asegurar al pro-
ductor que si ajusta sus precios segin la inflacién meta,
también lo hardn los proveedores de sus insumos, Es
indispensable coordinar las politicas de control mone-
tario y fiscal con medidas que guien las expectativas
y el comportamiento de los agentes econdmicos segiin
la inflacidn meta y no sélo la inflacién pasada.
(Frenkel, 1995; Kiguel y Liviatan, 1992). '

1 Es juste reconocer que también agudizé esta recesion chilena una
importante caida en In relacién de precios del intercambio. Sin
embargo, €s de notar que Bolivia sufrié una caida mucho més fuer-
te en 1985-1980 y no obstante pudo acabar con st hiperinflacién
(def orden de 20.000% anual) con una recesién mucho menor (una
baja de “apenas” 3% dei me),

UN BALANCE DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES NEQLIBERALES EN AMERICA LATINA » JOSEPH RAMOS
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Son precisamente combinaciones de medidas de
este tipo las que explican los exitosos programas
antiinflacionarios de Argentina en 1990, sin caida en
el producto; de México en 1988, con una leve expan-
sion del producto, y de Brasil en 1994, con una expan-
stén del producto de cerca de 5%.% Entre estas medi-
das de coordinacidn se hatlan las muy sofisticadas de
Brasil, que convirtieron en forma gradual los princi-
pales precios de la economia (tarifas publicas, arrien-
dos, salarios) a una nueva unidad de cuenta, el real, de
un poder adguisitivo constante y anclado al délar por
el tipo de cambio; medidas de coordinacién explicita,
como ¢l Pacto de Solidaridad Econdmica establecido
entre los productores, los trabajadores y el gobierno de
México para desacelerar en forma conjunta y simulta-
nea las alzas de los precios, los salarios, el tipo de
cambio y las tarifas piblicas; y la Ley de Converti-
bilidad de Argentina, que anclé el peso nuevo a un
dolar, limité la expansién monetaria en pesos a a en-
trada de ddélares, desindizé los contratos y reestructu-
14 toda la deuda pablica de mis de siete dias en bonos
de 10 afios, pagaderos en délares, pero a una tasa de
interés s6lo igual a la LiBor (lo que, de paso, redujo el
gasto del fisco por pago de intereses jen casi 5% del
pieY). Por cierto, estas medidas de coordinacién acom-
pafiaron a politicas monetarias y fiscales de control
sobre la demanda agregada.

b} Las politicas de ajuste ante desequilibrios

externos

Para efectuar un ajuste ante un desequilibrio ex-
terno permanente se necesitan dos conjuntos de poli-
ticas: por un lado, politicas de control del gasto (ma-
yor tasa de interés, mayor tributacién, menor gasto
ptblico) para reducir las importaciones y reorientar ta
produccién hacia las exportaciones; y por el otro, po-
liticas (como la devaluacidén) de reasignacion de recur-
sos hacia las actividades transables, y de gastos hacta
las no transables. En la préctica, sin embargo, la re-
duccién del gasto opera mucho mds rdpidamente que
Ia reasignacion de recursos (pues esta tltima necesita
tiempo para trasladar factores de una actividad en de-
clinaci6n a otra en auge), razén por la cual el progra-
ma neoliberal ortedoxo tiende a generar recesiones
innecesariamente altas (Arellano, 1988). No es de sor-
prender, por lo tanto, que las recesiones mdés graves de

A Por cierto, es indispensable combinar las politicas de coordina-
cion de expectativas con reducciones reales del déficit fiscal. Si no,
fos resultados antiinflacionarios son efimeros, como o fueron en
los afios ochenta los planes Awstral de Argentina, Cruzado de Bra-
sil e Infi del Perd.

la regién en 1981-1983 se hayan dado en los tres pai-
ses neoliberales de la época: en Chile con una caida
de 15% del piB, en Urnguay con una de 14% y en Ar-
gentina con una baja de 12%; la caida media en los
demds paises de la regidn fue aproximadamente de 5%.

En vista de esta mayor lentitud de las politicas de
reasignacién, los neocestructuralistas propician ofrecer
fuertes estimulos adicionales, aunque transitorios y
selectivos, a las expottaciones no tradicionales (las mas
eldsticas a corto plazo) y elevar transitoriamente los
aranceles aduaneros de productos importables para
cuya produccién hay capacidad nacional ociosa. Co-
herente con este enfoque es el hecho de que Brasil,
pese a haber sido uno de los paises mds fuertemente
golpeados por la perturbacién externa de 1981-1983,
sdlo tuvo una baja de 3% en el e, debido en buena
parte a sb muy activa politica de promocién de expor-
taciones no tradicionales. También llama la atencién
que, después de una contraccién de 15% en 1982-1983,
la economfa chilena haya repuntado 6% en 1984 des-
pués que un ministro no neoliberal elevé los aranceles
transitoriamente a 35%, y que ese repunte se haya
consolidado posteriormente cuando un ministro
neoliberal pero mds pragmatico cred bandas de precios
de sustentacion para los productores agricolas (con
tierras ociosas por su alto nivel de endeudamiento) y
establecié un subsidio a las exportaciones no tradicio-
nales nuevas,

2, La reforma tributaria

Condicién necesaria para mantener los desequilibrios
macroeconémicos dentro de mdrgenes tolerables es
bajar, cuando no eliminar, el déficit fiscal. Desde el
punto de vista macroecondémico da lo mismo si esto
se logra por medio de una reduccidn de los gastos o
de un aumento de los impuestos. Pero no da lo mismo
desde el punto de vista del crecimiento y la equidad.
Dado su empeiio por minimizar ¢l tamafio del Estado,
los neoliberales sistemdticamente prefieren la reduc-
cion de gastos. En cambio, los neoestructuralistas pre-
fieren elevar la carga tributaria, ya que en promedio
su incidencia sobre el sector privado es mucho menor
en América Latina (CEPAL, 1992) que en los paises de
la ocpe —16% y 25% del pis, respectivamente— y &s
importante mantener cierto nivel minimo de inversio-
nes en recursos humanos e infraestructura fisica y cien-
tifica, asi como asegurar a la poblacion al menos un
minimo de ingreso y servicios. Es de notar, por lo
demas, que si esta carga fuera un desincentivo impor-
tante del ahorro, seria dificil explicar cémo el pafs mas
exitoso de la regidn, Chile, no sélo tenia en 1989 la
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carga tributaria sobre el sector privado mids alta (en
torno a 20% del mB), sino que ésta subié a cerca de
22% con el alza de impuestos aprobado por el gobier-
no democritico en 1990 para dedicar ¢sos recursos a
elevar gastos sociales largamente postergados. Pese a
esta alza, en 1995 el ahorro alcanzé su maximo nivel
histérico, del orden de 27% del piB, y el piB crecié a
un ritmo cercano al 7% anual entre 1990 y 1995.
Donde ambas escuelas s convergen es en consi-
derar que, salve contadas excepciones, para elevar la
recaudacién tributaria no debe recurrirse a mayores
tasas de tributacidn, que en ¢l papel ya son altas, sino
i) a la eliminacién de la mayor parte de 1a vasta gama
de exenciones tributarias o preferencias regionales,
sectoriales, para empresas estatales, etc.; ii) a esfuer-
zos sistemdticos contra la evasion tributaria, v iii) a la
ampliacién de la base de ingresos y de contribuyentes
que tributan. Por ejemplo, en Chile, antes de la refor-
ma tributaria de 1975, la tasa “general” de impuesto
era de 7%, 12%, 17%, 35% y 40% segiin |a fuente de
ingreso; la lista de exenciones ocupaba 164 paginas, y
el impuesto a la compraventa variaba entre 8% y 24%
segiin el producto, con cerca de 130 exenciones o fran-
quicias. La simplificacién de esta compleja estructura
impositiva era condicién indispensable tanto para
ampliar la base tributaria como para reducir la evasion.
De hecho, tal vez uno de los éxitos menos comen-
tados de las experiencias neoliberales, particularmen-
te [a de Chile, fue la reforma tributaria de 1975 en este
pais. Con ella se intredujo el impuesto al valor agre-
gado (rva) en reemplazo del impuesto de compraven-
ta, pues este tdltimo llevaba a una verticalizacién
ineficiente de la produccién para minimizar el efecto
en cascada del impuesto de compraventa; se indizé la
tributactén para mantener el nivel de recaudacién en
términos reales durante periodos inflacionarios; se
uniformaron las tasas para todos los contribuyentes con
caracteristicas stmilares, y se elimind la casi totalidad
de las franquicias y exenciones existentes, De este
modo no s6lo se corrigieron distorsiones ineficientes
¢ inequitativas, sino que se racionalizé y simplificd la
legislacidn tributaria, lo que amplié significativamente
la base tributaria. Mds aiin, tales simplificacién,
uniformacion y racionalizacién permitieron iniciar una
campaiia sistemdtica contra la evasién tributaria que
incrementd los ingresos tiscales en cuatro puntos del
PIB en cuatro afios jsin aumentar impuesto alguno!
Una vez simplificada la legislacién tributaria, la
campafia contra la evagion (Eyzaguirre, 1985; Fuenteal-
ba y Marshall, 1990) pudo llevarse a cabo mediante i)
el despido y castigo ejemplar de los funcicenarios co-
rruptos de mayor jerarquia en el servicio de impues-

tos internos, preferentemente partidarios del gobierno,
para dar mayor credibilidad al combate contra la co-
rrupcidn funcionaria; ii) exdmenes a los inspectores,
despido de la mitad menos preparada de ellos y fuerte
alza del sueldo de los que quedaron; iii) drasticas san-
ciones a los evasores, comenzando por los casos mas
notorios para mostrar que no habria excepciones, con
cierre temporal del local la primera vez y cierre pei-
manente la segunda, y iv) control computarizado de la
informacién tributaria con referencias cruzadas por
fuentes, as{ como una seleccidn computacional —im-
personal y automdtica— de los contribuyenies que
serfan sometidos a revisién, io que garantizé un trata-
miento igualitario y no discrecional.

Lo que sf faltd en la reforma chilena de 1975 fue
la bisqueda de una distribucién mds progresiva de la
carga tributaria mediante cambios en la estructura
impositiva para incluir mds impuestos directos (gene-
ralmente més progresivos que los indirectos) en lugar
de elevar los tributos ya existentes. La reforma tribu-
taria mexicana de 1978, por efemplo, elevo la partici-
pacidn de los impuestos directos en la carga tributaria,
ampliando la base de ingresos directos gravados para
incluir no sélo los ingresos del trabajo sino también las
ganancias de capital, rentas, dividendos e ingresos no
financiercs; de este modo redujo en dos puntos por-
centuales del pis la carga tributaria para los cinco
deciles de ingresos mds bajos, mientras que la de los
dos deciles de ingresos més altos aument6 en dos pun-
tos porcentuales (Carciofi, Cetrangelo y Barris, 1994;
Gil Diaz, 1987).

3. La apettura cosmnercial

Si bien neoliberales y neoestructuralistas discrepan
respecto a si la proteccion arancelaria fue beneficiosa
€ no en su momentc para promover la industrializa-
cidn y el crecimiento de la regién, ambas corrientes
concuerdan en que ya hace tiempo que deberia haber-
se reorientado cada vez mds la plataforma productiva
de la regién desde los estrechos confines del mercado
interno hacia los mercados mds amplios y dindmicos
del exterior (Krueger 1978; cepaL, 1995a; Banco Mun-
dial, 1993). M4s adn, como el arancel es un impuesto
indirecto a las exportaciones no tradicionales (punto en
que correctamente insisten los neoliberales), se hace
necesario reducirlo, asi como elevar el tipo de cambio
si es que se pretende fomentar las exportaciones no tra-
dicionales.

Los resultados de la apertura comercial confirman,
en general, los argumentos a su favor: la participacién
de las exportaciones en el pig de la region se ha eleva-
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GRAFICO 2
América Latina y el Caribe: Relacion entre las exportaciones
de blenes y sarvicios y el PiB
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do de 14% antes de la apertura a mis de 20% en la
actualidad (grifico 2); las exportaciones manufacture-
ras (en buena parte no tradicionales para la regién) han
duplicado su participacién en las exportaciones tota-
les, alcanzando a 50% en la actualidad, y la productivi-
dad manufacturera desde 1990 ha crecido alrededor del
6% al afio, indicando que la apertura ha llevado a una
mayor especializacion (véase de nuevo el cuadro 2).
El tinico dato adverso es que la participacién de
las manufacturas en el pB ha caido de 26% a 24%.
Muchos creen ver una especie de “desindustrializa-
cién” en el lento crecimiento de la produccién indus-
trial a partir de 1980 (poco mas de 1% anual conira
casi 6% anual en los afios setenta) v se la atribuye a
una apertura externa demasiado répida en la region. Sin
embargo, los datos sugieren que la “desindustria-
lizacidn™ que ocurrié no se debié a la apertura comer-
cial vy la supuesta pérdida consiguiente de competiti-

vidad de 1a industria nacional,? sino a los fuertes dese-
quilibrios macroecondmicos que golpearon a la regién
en los afios ochenta. En efecto, como vimos anterior-
mente, las politicas de ajuste tardias y posteriormente
bruscas de 1981-1983 redujeron fuertemente la deman-
da agregada y en particular Ja produccién industrial
(10%), mientras que la lenta recuperacién industrial (de
2172 % anual) a partir de 1983 se debi6 a las inflacio-
nes desatadas o a politicas antiinflacionarias mal dise-
fiadas o mal aplicadas en ese perfodo (cuadro 3).

4 Cabe insistir en que no se puede evaluar el efecto de la apertura
comercial sin tomar en cuenta ¢l nivel ¥ la evolucién del tipo de
cambio efectivo real. En efecto, una reduccién arancelaria a media-
dos de los afios ochenta, cuando el tipe de cambio real era eleva-
disitmo como consecuencia de fa crisis de la deuda, tendrfa un efec-
to muy diferente (en general positivo ¥ expansivo) que una efectua-
da con un tipo de cambio bajo o en medio de una fuerte entrada de
capitales y la consiguiente tendencia hacia la apreciacién del tipo
de cambio {como se dio en la regién a fines de los afios setenta ¥
se ha vuelto a dar desde 1991 en adelanie),
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CUADRO 3
América Latina: Tasas medias anuales de crecimiente del valor agregade industrial
1970-1980 1980-1983 1983-1990 1990-1994
Argentina 1.6 0.8 6.9
Brasit 2.0 22 2.8
Chile 1.1 6.4 6.3
México 6.3 33 23
Resto® Atnérica Latina 50 2.4 31
América Lating 58 2.1 3.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

# Barbados, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Jarnaica, Panamd4, Perd, Uruguay y Venezuela,

Tan poco significativa es la apertura para expli-
car el lento crecimiento industrial de los afios ochenta
—periodo en que ¢l tipo de cambio real efectivo que
acompafi6é a la apertura fue en general alto —que las
importaciones manufactureras en 1989 fueron inferio-
res, inclusive en délares corrientes, a las de 1980 (cua-
dro 4), mientras que la produccién manufacturera na-
cional fue 6% superior. De hecho, fuercn las exporta-
ciones manufactureras de la region las que crecieron
en este perfodo (80%), con lo que ¢l déficit comercial
manufacturero de la regién, equivalente a 25 000 mi-
llones de délares en 1980, se convirtié en un superd-
vit de 8 000 millones de délares en 1989. Por lo tanto,
en general, no hubo sustitucién de importaciones de
manufacturas en los aflos ochenta.

En el sector manufacturero ¢l efecto mayor de la
apertura se hizo sentir a partir de 1990, cuando a la
liberalizacién comercial se sumd una fuerte afluencia
de capitales a la regién, la que redundé en una signi-
ficativa pérdida de competitividad para la gran mayo-
ria de los paises de la region a raiz de una apreciacién
cambiaria cercana al [0% en 1990-1995).% Como re-
sultado las importaciones manufactureras mds que se
duplicaron y el balance comercial industrial pasé de un
superdvit de 8 000 millones de ddlares en 19389 a un
déficit de 49 000 millones de délares en 1994 (véase
nuevamente el cuadro 4). Sin embargo, tampoco fue
ésta una desindustrializacion, ya que casi dos tercios
del incremento de las importaciones manufactureras

5 El mismo raciocinio se aplica a Ia apertura comerciat chilena de
mediados de fos afios setenta. Alli la mayor parte de la
“desindustrializacién” ocumié en 19741975, no por la apertura
comercial sino por la depresién que cawsd la politica antiinfla-
ctonaria. Asimismo, la baja de la competitividad manufacturera
chilena a partir de 1979 se debid mucho mis al rezago cambiario
—provocado por la fijacidn def tipo de cambio con fines antiinfla-
cionarios y financiado por el fuerte endeudamiento externo-— que
a la reduccidn arancelaria.

correspondieron a bienes de capital y éstas no suelen
ser competitivas con la industria nacional. De heche,
la produccién nacional de bienes de capital tanibién
crecid a partir de 1990, porque el coeficiente de inver-
sidn se increment6 y el producto industrial se acelerd
levemente, de 2,1% anual en 1983-1990 a 3.4% anual
en 1990-1994 {véase nuevamente el cuadro 3).

Cabe concluir, entonces, que la apertura comer-
cial en si no ha sido dafiina para la regién. Los efectos
negativos no se han debido a ella sino a la apreciacién
cambiaria resultante del fuerte ingreso de capitales, y
a la caida de 1a demanda interna derivada de los
desequilibrios macroeconémicos y de los a menudo
costosos intentos por estabilizar, Otra cosa es si pudo
haber sido aitin mas positiva, especialmente en cuanto
a las exportaciones no tradicionales. Sobre este punto
las apreciaciones varfan.

Aunque neoliberales y neoestructuralistas con-
cuerdan en la importancia de una insercin internacio-
nal en la actual etapa de desarrollo de la regidn, los
neoestructuralistas consideran que no bastan incenti-
vOs neutros para promover las exportaciones; mas bien
abogan por dar incentives adicionales especiales y tran-
sitorios a las exportaciones no tradicionales. Como tan-
to los que descubren nuevos productos de exportacicn
en que el pafs puede ser competitivo como los que lo-
gran ingresar a un nueve mercado internacional con
una expottacion tradicional sen “innovadores schum-
peterianos™; ellos ameritan incentivos transitorios es-
peciales para estos fines, pues la penetracidén de los
mercados internacionales es la verdadera “industria na-
ciente” que debemos fomentar para fograr una mayor
competitividad.

4, La likeralizaclon financiera

El buen funcionamiento del mercado de capital es esen-
cial para la economia de mercado. No es de sorpren-
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CUADRD 4

América Latina: Comercio Internacional de manufacturas, 1980-1994

1980 1985 1989 1990 1993 1994

Exportaciones

Alimentos 13 602 9002 13 134 13752 14 640 17 805
Bienes de consumo 4 135 4 104 7127 7 490 10 007 10712
Bienes intermedios 18 377 2511 33 309 34 015 35 646 39 908
Bienes de capital 5780 & 253 14 892 I5 150 23 507 27 710
Total 41 894 46 469 68 961 70 407 R3 800 9% 133
Importaciones

Alimentos 5165 2376 a1l 5785 8 264 0932
Bienes de consumo 3 282 | 698 3773 4 248 9 000 10 393
Bienes intermedios 25 240 15 303 24 538 25 608 30 345 44 835
Bienes de capital 33 597 12 025 28 219 35 117 68 796 B 216
Total 67 284 38 903 61 440 70 758 125 405 145 376
Balance comercial

Alimentos 8 437 6 625 § 223 7 966 6 376 7 874
Bienes de consumo 852 T 406 3355 3242 1 006 319
Bienes intermedios -6 863 9 307 92371 8 407 -3699 -4 930
Bienes de capital -2 781 -1 7172 -13 327 -19 967 -45 289 -52 506
Total =25 390 7 567 7322 -351 -4} 606 -49 243

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

der entonces la fuerte critica del neoliberalismo & los
controles de las tasas de interés, fas lineas de crédito
preferenciales para ciertas actividades y sectores, y las
limjtaciones a la salida y entrada de capitales (McKin-
non, 1973), por considerar que la liberalizacién de este
mercado elevaria el ahorro y mejoraria la asignacién
y, por ende, la eficacia de la inversidn.

L.as mayores y primeras liberalizaciones financie-
ras en la region se realizaron a mediados de los aiios
setenta en Uruguay, Argentina y Chile. Posteriormen-
te se ha ido liberalizando este mercado en el resto de
la regién, especialmente en lo que toca a las tasas de
interés y a la salida e ingreso de capitales. Sin embar-
go, hasta la fecha los esperados efectos positivas so-
bre el ahorro no se han visto en la gran mayoria de los
paises. En efecto, el ahorro nacional ha sido mis sen-
sible a aumentos en los superdvit fiscales y a politicas
de ahorros forzosos (por medio del sistema de pensio-
nes) que a alzas adicionales de la tasa de interés.®

% Por cierto, esto puede deberse a que [a liberalizacién financiera
coincidi6 con recesiones provocadas por los fuertes desequilibrios
macroecondmicas sufridos por la regidn. Sin embargo, también
puede deberse a que, una vez fograda una tasa de interés real razo-

- nable, las alzas adicionales tienen efectos ambigueos sobre el aho-
rro; si bien un alza en la tasa de interés induce a posrergar consumo
{el efecto sustitucidn es positivo), al elevar los intereses sobre aho-
rros pasados hace mds ficil conseguir un monto de ahotro dado, lo
que induce una menor tasa de ahorro,

Por el contrario, a menudo, las alzas adicionales
en las tasas de interds, méds que elevar el ahorro han
reflejado fuertes desequilibrios asociados a la inminen-
cia de colapsos financieros, como sucedié en las ex-
periencias neoliberales de tres paises del Cono Sur en
los afios setenta (Diaz-Alejandro, 1984: Ramos, 1986).
En efecto, tasas de interés de 20 a 25% real anual por
varios afios eran signos altamente anémalos cuando
esas economias sdlo crecian en torno al 5% anual.
Tales tasas reflejaron, entre otros factores, demandas
de crédito infladas a causa de cambios patrimoniates
provocados por fuertes movimientos en los precios
relativos. Estos movimientos estaban asoctados & la
apertura comercial, la liberalizacién financiera y los
persistentes desequilibrios macroeconémicos: las acti-
vidades beneficiadas necesitaban crédito para expan-
dirse, mientras que las perjudicadas lo necesitaban para
postergar su colapso.

Obviamente, no es posible pagar tasas de interés
tan altas en forma sistematica por tan largo tiempo
cuando la economia en su conjunto crece alrededor del
5% anual. Lo que lo hizo posible en este caso fueron
dos fendmenos asociados a la liberalizacién financiera,

Primero, en el Cono Sur esa liberalizacién coinci-
di6 con el fuerte endeudamiento externo de fines de
los afios setenta. Como resultado, los valores de los
activos internos, incluidos muy en particular los de la
Bolsa, se multiplicaron varias veces en términos rea-
les (16 veces en Chile entre fines de 1975 v fines de
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1980, y cuatro veces en Argentina entre principios de
1978 y principios de 1980). Dado ¢l alto valor en el
papel de los activos de las empresas, que crecié atn
mas que las tasas de interés reales, la relacién endeu-
damientofactivos no parecia peligrar. Asi, [as empre-
sas creian poder solventar sus deudas, sobre todo si
pensaban que a la larga la tasa de interés real iba a
descender a niveles normales (5 a 7% al afio).

Segundo, hubo gran permisividad regulatoria para
los préstamos bancarios a empresas pertenecientes al
mistno grupo econdntico que ¢l bance (a través de ia
triangulacion de créditos por medic de “empresas de
papel” ¥ el cruzamiento de préstamos entre grupos).
Mas que salvaguardar los intereses de sus depositan-
tes y su propio patrimonio, los bancos se pusieron al
servicio del grupo. Por lo tanto, cuando se trend el
ingreso de capitales, tuvieron que seguir prestando,
pues si quebraban las empresas quedaban insobventes
los grupos ¥ también los bancos,

Asl, la persistencia de tan elevadas tasas de inte-
rés y la burbuja de activos descansaban en una crecien-
te afluencia de capital externo y el correspondiente
rezago cambiario que ésta posibilité. Ninguno de los
dos era sostenible a largo plazo. Frenada la entrada de
capitales, se vino abajo la capacidad de pago de las
empresas, colapsaron los valores de sus activos y la
banca quedd con una cartera incobrable. El fisco tuvo
que intervenir para hacerse cargo de esta deuda priva-
da (es decir, “socializarla™).”

Las liberalizaciones financieras del Cono Sur re-
sultaron ser, pues, uno de los peores desastres de las
expertencias neoliberales. Como aducian sus criticos,
el mercado de capital es diferente; no se trata del in-
tercambio de un bien por otro, como en el mercado de
tas papas, sino del intercambio de un bien (dinero) por
una promesa a futurc. De ahi que este mercado no se
raciona s6lo por precio (mayor tasa de interés) sino
también por cantidad, (préstamo menor que el desea-
do) pues un mayor interés puede indicar una mayor
rentabilidad ¢ un mayor riesgo. Por lo tante, se nece-
sita regulacidn para asegurar que la banca no asuma
riesgos exagerados, ganande mucho si le va bien y, si
le va mal, perdiendo sélo su pequefio patrimenio {pero

T Argentina “socializé” esta douda a través de su “licvacion”; es
decir, se aceptd una explosion inflagionaria mientras los deudas se
mantuvieron con intereses [ijos. Chile “socializé” la deuda sin sa-
crificar sus logros antiinflacionarivs. Lo hizo por medio de una
intervencion del Banco Central, que libré a los bancos de su ¢artera
mala, pagindosela con dinero fresco, contra el compromiso de gue
la banca s¢ 1o devolviem de sus wilidades futuras, pero sin fijarle
un plazo definitivo.

también el patrimonio mucho mayor de sus depositan-
tes). Mds aiin, por ser €ste un mercado de rdpido ajus-
te, tiende a absorber y reflejar los desequilibrios de
otros mercados (el rezago cambiario, la burbuja de
activos, la recesién en el mercado de bienes y de tra-
bajo), de modo que es peligroso efectuar una liberali-
zacién financiera en medio de serios desequilibrios
macroecondmicos, cuando los precios claves de [a
economia adn distan significativamente de sus valores
de equilibrio de largo plazo (Corbo y Fischer, 1994),

5. La privatizacién

Si el sector privado va a volver a desempeiniar et papel
protagénico en el desarrollo, la privatizacién —al
menos de las empresas productivas no monopdlicas——
tendria que ser de primera prioridad para los neo-
liberates. En efecto, cabe suponer que habrd una ges-
tion mds eficiente e innovativa s los recursos que se
mangjan son propios (el caso del sector privado) que
si son ajenos (el caso del sector publico). Asimismo,
mientras la empresa privada tiene un claro objetive
—maximizar ganancias—, la empresa piblica suele te-
ner objetivos miltiples: no sélo genevar utilidades, sino
tarabién generar empleo; cumplir una funcién
distributiva, cobrando precios mas bajos, al menos a
los grupes mds necesitados; favorecer la produccién
interna, comprando insumos nacionales mds caros o de
inferior calidad; localizarse en regiones menos desa-
rrolladas, aunque con esto tal vez eleve sus costos, eic.
De ahf que sea tan dificil saber cudl es su funcidn pri-
mordial y si la estd cumpliendo bien.

La acogida actual de Ja regién a la idea de priva-
tizar se ha dado tante por los argumentos antes men-
cionados como por imperiosas necesidades fiscales
(Cardoso, 1992; Kikeri, Nellis y Shirley, 1994). En
efecto, 1as privatizaciones han significado entradas fis-
cales de | a 2% del Pig por afio, y acumulativas del
orden de 5 a 10% del m,

Por su parte, si bien el estructuralismo apoy6 en
ef pasado la injerencia del sector piiblico en la produc-
cion, fue por razones que en su mayotia ya no estin
vigentes. Entre ellas, que muchos proyectos tenian
exigencias de capital tan altas que sélo podian ser eje-
cutados por entes priblicos o extranjeros; que faltuba
empuje empresarial, con lo que el sector publico en-
traba a suplir esta falencia, y que muchas actividades,
por las economias de escala envueltas, solo admitian
una empresa, de modo que para evitar abusos mono-
pélicos eran realizadas por el sector priblico. Sin em-
bargo, con la profundizacidn de los mercados de capi-
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tal, la mayor profesionalizacién de la gestidn empre-
sarial y la apertura comercial, estos argumentos han ido
perdiendo vigencia. Por eso, el neoestructuralismo
celebra que el sector pablico pueda dejar de lado la
funcidn productiva y centrarse en las funciones claves
que sélo el Estado puede cumplir. De hecho, la prin-
cipal discrepancia aclual en este punto entre neolibe-
rales y necestructuralistas es que los primeros apoyan
la privatizacién casi a cualquier costo, mientras que los
segundos destacan la necesidad de privatizar en las
mejores condiciones de precio, vegulacién y transpa-
rencia posibles (Hachette y Liiders, 1992; Cominetti y
Devlin, 1994). En efecto, si la privatizacion va a ha-
cer mas eficiente a la empresa, el precio de venta p-
timo para el tisco es el que se acerca al valor presente
del flujo de ingresos que esa actividad tendrd una vez
que se gestione en forma privada, ¥y no al valor que
tiene en la actualidad bajo una gestion piblica.

Lo anterior implica privatizar, en lo postble: i) con
un nitmero suficiente de potenciales compradores para
asegurar competencia en la licitacién, ¥ no en forma
siibita con pocos compradores ¢ insuficiente capital; ii)
después de la estabilizacién y liberalizacién y no en
medio de una recesidn, cuando el precio serd més bajo
y las tasas de descuento mds altas; iii) primero las
actividades transables y posteriormente las no transa-
bles y monopdlicas; iv) con reglas del juego claras si
se trata de monopolios naturales, ya que en ausencia
de regulacién los oferentes tenderdn a castigar el pre-
cio para defenderse de potenciales regulaciones futu-
ras, y v) con la mdxima transparencia, sélo después de
auditorias externas de los balances, imposibilitando la
compra de empresas (salvo las pequefias y medianas}
por sus gerentes, que disponen de informacidn inter-
na, y evitando su compra por grandes conglomerados,
o por la banca. Para cumplir con estas condiciones se
debe avanzar de manera gradual, lo que en América
Latina es posible porque estas empresas en su conjun-
to raras veces contribuyen mas de 10 a 15% del e,

6. La reforma del sistema de pensiones

Hasta la reforma chilena de [981, el sistema de pen-
siones que regia en la region era el de reparto, en el
cual las colizaciones de la fuerza de trabajo activa fi-
nanciaban las pensiones de los jubilados. Este sistema
redistribuia recursos, por lo tanto, desde la generacién
actual hacia la anterior,® en [a medida que pagaba pen-

¥ En menor medida twnbién permitia redistribuir recursos entre
jubilados de la misma generacidn,

stones segiin un porcentaje preestablecido de los ingre-
s0s maximos del trabajador (los de los tltimos afios de
su vida laboral} y por lo tanto superiores al valor pre-
sente de las propias cotizaciones i) mientras se mante-
nia o elevaba la relacién de activos a pasivos) y it)
mientras los salarios tendfan a subir con el proceso de
desarrollo. Esta transferencia intergeneracional se ha-
ria problemdtica si se desaceleraba el crecimiento
poblacional y el de la fuerza de trabajo, con o que la
relacidn de activos a pasivos caerfa, y si el beneficio
se separaba del aporte llevando a una colusidn entre
trabajadores y empleadores para subcotizar durante el
grueso de la vida laboral del trabajador y sélo cotizar
correctamente en los tltimos afios (por ser éstos los
tinicos valederos para calcular la pensién). Desaforiu-
nadamente, la mayoria de los sistemas de pensiones
utilizados en la regidn han sufrido de ambos proble-
mas, con lo que han ido generando déficit actuariales®
y también déficit de caja de 2 a 6% del e, sobre todo
en los sistemas més antiguos,

El sistema de pensiones que ha surgido en afios
recientes se basa en la capitalizacidn individual. Tam-
bién es un ahorro forzoso, ya que obliga al trabajador
a ahorrar cierto porcentaje de su salario cada afio en
una cuenta especial. Su pensién es funcién directa de
sus cotizaciones y de la rentabilidad de las inversio-
nes realizadas por la Administradora de Fondos de
Pensiones (aFp) a la que pertenece durante su vida la-
boral.’! De ahi que el incentivo para subdeclarar sea
menor,'! con lo que el ahorro subird (o el déficit serd
menor que con el sistema de reparto). Una segunda
ventaja es que, por tratarse de fondos invertidos y no
solo repartidos, se elimina la tendencia del sistema de

¥ Es posible que un sistema no tenga déficit de caja pero que pre-
sente déficit actuarial si se estdn adquiriendo obligaciones a futuro
que no tienen nna contrapartida actual en ingreso: por ejemplo, st
se prolonga la esperanza de vida después del momente de la jubi-
lacién o cag la fecundidad, como de heche esid ocurriendo en la
regidén, es ficil prever que 1a relacion entre la poblacidn en edad de
trabajar y la mayor de 65 aiios descenderd de 12.6 en la actualidad
a 8.7 en el afic 2020. Esto significard una mayor obligacion de 30%
por participante active, lo que exige generar reservas de caja desde
ya (por medio de mayores cotizaciones o menores beneficios) para
hacer frente a esta reduccién en el nimere de activos por jubilado.
“En los hechos, dade que rauchos trabajadores ganan bajos ingre-
50s, la jubilacin a la cual tendrian derecho af fin de su vida laboral
puede ser tan baja que el Estado decida suplir sus ahorros forzosos
con aportes fiscales para que la pensién alcance un minimo social-
mente aceptable, La reforina chilena contempla tal minime, con lo
que hay un elemento distributivo intrageneracional.

1 Sigue habiendo un incentive a subdeclarar, especialmente para
los jévenes o trabajadores temporales que prefieren dinerc ahora
mas que en el futuro, si la tasa de actoalizacidn es mayor que la
rentabilidad probable del sistema.
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reparte de entregar los excedentes que se generan ($0-
bre todo al principto, cuando suele haber excedentes)
en forma de mayores beneficios a los que estdn ya
jubilados, en lugar de crear reservas ¢ invertirlas bien
para cubrir las obligaciones futuras, En tercer fugar, la
existencia de estos ahorros forzados permite profun-
dizar nuestros endebles mercados de capitales, sobre
todo en la generacion de recursos para inversiones de
largo piazo.

Si bien estos tres son beneficios nada de despre-
ciables, hay que notar un costo y un riesgo, v aclarar
un error o confusion, El costo es que la competencia
entre las aFp por atraer clientes hacia si encarece
significativamente [a recaudacién. De hecho, la arp
tipica gasta cerca de 20% de los 10 puntos porcentua-
les que recanda del ingreso del trabajador en intentar
quitarle afiliados a otras por medio de publicidad, ven-
dedores, etc., sin mayor beneficio para los trabajado-
res.

Para reducir el costo de los traspasos excesivos
de una AFF a otra y en vista de que los trabajadores, en
su mayoria, s6lo quieren una rentabilidad “normal” con
bajo riesgo, se recomienda que se les ofrezca la posi-
bilidad de invertir en un fonde que pague la rentabili-
dad media de los fondos de las aFp a cambio del com-
promiso de no trasladarse del fondo por X afios.'? Esto
bajaria los costos de recaudacion en forma marcada,
lo que redundaria en comisiones sensiblemente meno-
res a las actuales y pensiones mayores, al menos para
los que optaran por esta alternativa; en cambio, la
persona que quisiera libertad para trasladarse de aFp en
busca de una posible mejor rentabilidad en el futuro,
podria tenerla, pero deberia pagar una comisién ma-
yor que absorberia el costo del traslado.

Asimismo, se recomienda efectuar la recaudacion
de las cotizaciones por medio de una sola agencia, ya
sea estatal o privada en concesion. En efecto, €5 mu-
cho mas barato recaudar en forma centralizada y mu-
cho mds fécil para el empleador descontar de 1a némi-
na y pagar a una sola agencia recaudadora (Diamond
y Valdés, 1994). Posteriormente la agencia transferi-
rfa las cotizaciones a la aFp que correspondiera. En todo
caso se mantendria siempre el principio central del
sistema de capitalizacidn, que es el de cuentas indivi-
duales.

2 Ademds, este fondo “promedio” puede tenes dos componentes:
uno de escasoe riesgo ¥ baja rentabilidad, con inversién en instru-
mentos de renta fija, y otro de mayor riesgo y rentabilidad, com-
puesto de una cartera “media” de inversiones en acciones. Asi el
trabajador puede elegir, dentro de 1o “normal”, la combinacidn de
rentabilidad/riesgo que corresponda a sus necesidades,

El riesgo al que aludimos es el siguiente: al crear-
se el nuevo sistema de pensiones y, en ausencia de
mayor informacién, hay una fuerte tendencia de los
trabajadores a inscribirse en la AFP que aparenta ma-
yor solidez. De ahi que las afp ligadas a bancos im-
portantes o a empresas grandes tengan una ventaja
natural, que da pie a una fuerle tendencia concentra-
dora, pudiendo dos o tres de ellas controlar el 75% de
las cuentas. Este problema podria mitigarse si, tal como
hemos propuesto mds atrds, los recursos son recauda-
dos por una agencia central, y luego se licita el mane-
Jjo de paquetes de recursos para invertir por un perio-
do dado entre, digamos, siete a diez agencias inversoras
distintas, segiin las pautas de riesgo preestablecidas en

- la licitacidén.

El error o confusion es creer que el sistema de
capitalizacién eleva el ahotro neto en forma significa-
tiva. Es cierto que el nuevo sistema genera ahorros
privados netos en sus inicios, cuando se recauda mu-
cho (tipicamente de tedos los trabajadores nuevos o
mas jovenes) y se paga poco en fubilaciones. Sin em-
bargo, este ahorro privado tiene como contrapartida un
déficit fiscal equivalente,' ya que el viejo sistema
mantiene su gasto en pensiones pero deja de recibir las
cotizaciones de los nuevos trabajadores, que ahora
apottan al sistema nuevo. Es mds, si bien este nuevo
déficit fiscal se puede “financiar” con préstamos de las
AFp, el fisco genera un déficit adicional equivalente a
la diferencia entre la tasa de interés pasiva (que paga-
ba antes) y la tasa de interés activa que ahora debe
pagar. De ahi que, como primera aproximacion, el sis-
tema de capitalizacién no genere un aumento en el
ahorro.

De hecho, se genera ahotro sélo si ¢l fisco deci-
de eliminar ese déficit mediante reducciones adiciona-
les de sus gastos ¢ incrementos de sus ingresos. De
hacer esto, el ahorre aumenta con la introduccidn del
nueve sistema de pensiones, pero no por un mayor
ahorro privado, sino por un mayor estuerzo de ahorro
de parte del sector puiblico. Es lo que sucedié en Chi-

" le. En efecto, la puesta en marcha del sistema de pen-

siones basado en la capitalizacién individual origing
en este pafs un déficit fiscal que en su momento maxi-
mo alcanzo a alrededor det 5% del pip. El ahorro neto
subié porque el fisco tomé medidas para reducir el
déficit sefialado: entre otras, la extension de la edad de
jubtlacién a los 65 aifios (frente a la posibilidad de
jubilaciones por afios de servicio), lo que elevé la re-

13 Seria idéntico salvo por la menor subdeclaracién que el sistema
de capitalizacion puede tener.
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caudacién y acortd el perfodo de pensidn; la reduccidn
en 10% de todas las pensiones, y el recorte de otros
gastos ajenos al sistema de pensiones.

La moraleja de esto es clarisima: el incremento
de ahorro neto nacional que acompafta la introduccién
del nueve sistema de pensiones por capitatizacion, as{
come el monto de recursos disponibles para profundi-
zar el mercado de capitales interne, dependerd del es-
fuerzo adicional que haga el secior piblico para redu-
cir o eliminar el déficit fiscal que el nuevo sistema de
pensiones generari.

De ahi que la mds apremiante reforma que requie-
re el sistema de pensiones es la de eliminar su déficit,
to que se logra equilibrando los ingresos y obligacio-
nes actuariales y no s6lo los de caja. Una vez hecho
esto puede considerarse si conviene continuar ¢on un
sistema de reparto reformado (con inversidn de las
reservas) o pasar a uno de capitalizacién con compe-
tencia en la recaudacién e inversidn, o con recauda-
cién centralizada y competencia en la inversion,

7. La reforma del mercado de trabajo

El neoliberalismo atribuye parte importante del
desempleo a rigideces en el mercado de trabajo crea-
das por politicas e instituciones publicas bien intencio-
nadas pero equivocadas; indemnizaciones por despide,
salartos minimos altos, restricciones a [a entrada a cier-
ws oficios, y sindicatos fuertes, entre otras. De ahf que
abogue por la flexibilizacién y desregulacién del mer-
cado de trabajo y la limitacidn det poder sindical. No
cabe duda de que las restricciones para ingresar a ofi-
cios como, por ejemplo, la estiba en los puertos, pue-
de ser mortal para la competitividad de una economia
abierta. También es cierto que en sectores que hacen
uso intensivo de capital y de recursos naturales claves
—como el cobre en Chile y el petrdleo en México y
Venezuela—, o en monopolios naturales como las
empresas eléctricas, muchos trabajadores suelen ganar
sueldos muy por encima de su costo de oportunidad
(Banco Mundial, 1995). Asimismo, el sindicalismo
revindicativo de economias cerradas debe amoldarse
a las condiciones competitivas de [as econornias abier-
tas.

El neoestructuralismo, por su parte, considera que,
salvo casos excepeionales como los mencionados mas
arriba, estas rigideces son de poca importancia para la
gran mayoria de la fuerza de trabajo que no estd fuer-
temente sindicalizada, y cuyo problema central es fa
baja productividad de los trabajos a los que tiene ac-
ceso. Segin esta corriente, el alfo subempleo que carac-

teriza la region se debe a rigideces de otra indole en
mertcados complementarios al mercado de trabajo. Por
ejemplo, la segmentacién del mercado de capital hace
que las inversiones de largo plazo se limiten al peque-
fio niicleo de empresas que se cotizan en la Bolsa o
que tienen acceso al capital internacional, por lo que
dstas tienden a trabajar con tecnologias que hacen uso
exagerado de capital, mientras que ta mayor parte de
la fuerza de trabajo debe ocuparse en empresas con
poco capital y, por ende, en trabajos de escasa produc-
tividad.

Respecto al mercado de trabajo mismo, el
neoestructuralismo considera que, en general, las rigi-
deces mds severas -—tesponsables de mayor desempleo
y menor productividad— emanan de las practicas con-
tractuales mucho més que de la legislacidn. Por gjem-
ple, ninguna legislacidn induce a que los reajustes
salariales en perfodos inflacionarios se hagan en fun-
cion de la intlacién pasada en lugar de la inflacién
venidera. Sin embargo, esta prdctica frecuente condu-
ce a una inercia inflacionaria, o a desempleo si el go-
bierno persiste en su meta de bajar la inflacidn en tor-
ma significativa.

Asimismo, de producirse una recesion y caer la
demanda general de trabajo, seria preferible recurrir a
una reduccién de las horas trabajadas por toda la fuer-
za de trabajo. Sin embargo, la prédctica —no la legis-
lacién— hace que esta cafda general signifique el des-
empleo de algunos, en lugar de ser compartida por
todos, con consecuencias negativas tanto desde el pun-
to de vista macroecondmico como del distributivo.

Finalmente, la prdctica contractual —y no la le-
gislacidn— hace que se remunere al trabajador segin
tas horas trabajadas mds que segin el desempeifio, lo
que conduce a menor productividad y mayor desem-
plec {cepaL, 1992). En cambio, si un componente sig-
nificativo del ingreso de! trabajador {digamos un 20 a
25%, como en el Japon) estuviera ligado al desempe-
fio de su empresa o departamento o equipo de trabajo,
los incentivos y la presion social para que mejorara su
productividad se fortalecerian enormemente (Blinder,
1990). Y lo que es tanto o més importante, en perio-
dos de caida de demanda, la empresa con salarios
paiticipativos tenderd a bajar sus precios para mante-
ner las ventas, la produccidn y, por ende, el empleo,
pues el componente variable de los salarios también
bajard; la empresa tradicional, en cambio tendera a
mantener sus precios y a reducir la produccidn y el
empleo, pues sus salarios son fijos por contrato
(Weitzman, 1984). A la inversa, en periodos de auge,
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al revés de la empresa tradicional que tiende a elevar
sus precios mds que su produccién para hacer ganan-
cias rapidas, la empresa que paga salarios participativos
serd mds propensa a expandir su produccién y contra-

IV

tacidn que a subir sus precios, pues si los subiera ele-
varfa automdticamente esa parte de las remuneracio-
nes que varfa segiin el desempefio econdémico de la
empresa.

Algunas ensefianzas

Los cambios mds exitosos introducidos por el
neoliberalismo fueron la reforma tributaria, la apertu-
ra comercial y la reforma al sistema de pensiones. La
apertura comercial tuvo bastante éxito, incluso cuan-
do se efectud en forma ripida (sobre todo en situacio-
nes de escasa afluencia de capitales); también lo tuvo
la reforma de la seguridad social, en especial cuando
el gobierno pudo reducir o eliminar el déficit piblico
que esta reforma implicaba. Asimismo, la privatizacién
fue exitosa salvo cuando se hizo en forma apresurada
© poco lransparente, sin un marco regulatorio adecua-
do v sin la debida atencion a la posible concentracién
de riqueza. En cambio, nos parece que la liberalizacién
del mercado de trabajo se ha sobredimensionado fren-
te al problema al que apunta (desempleo y subempleo).
Sin embargo, el mayor acierto del neoliberalismo crio-
llo no fue alguna reforma en particular, sino el de
apreciar que el sector privado estaba ya en condicio-
nes de asumir su rol protagénico en el desarrollo, y
devolverle ese papel e insistir en que la asignacidn de
recursos debia centrarse en el mercado.

Las reformas mds costosas —tanto en términos
econdmicos como distributivos— fueron las politicas
antiinflacionarias y de ajuste, asi como la liberaliza-
cién financiera. Las primeras, por postular ajustes ri-
pidos en os precios y no en el volumen de produccién
adn en situaciones de desequilibrios serios y restrin-
girse por lo tanto a unos pocos instrumentos, fuercn
acompaiiadas por recesiones innecesariamente severas;
y la segunda condujo a un colapso del sistema banca-
rio por la falta de los debidos resguardos regulatorios
en un mercado peculiar, en el que es esencial ta con-
fianza, Finalmente, hubo un descuido sistemdtico de
lo distributivo, tante por omisién (por ejemplo, en Chi-
le las empresas estatizadas o intervenidas entre 1970
y 1973 se devolvieron en ese decenio sin cobrar im-
puesto a las ganancias de capital) como por comisién
(la asimetria de temer a las rigideces del mercado la-
boral y despreccuparse de las del mercado financiero).

Por cierto, ninguna politica econémica real se fi-
bra de errores. Pero respecto de estas reformas, inclui-
das las del paradigmdtico caso chileno, tlama la aten-
cidn la gran magnitud que alcanzaron esos errores,
debido sobre todo a cegueras ideolégicas del neolibe-
ralismo criollo. En la politica macroeconémica, hubo
sesgos respecto a la rapidez y automaticidad con que
se restauran los equilibrios, pues en la medida que se
cree que los mercados se ajustan rapidamente se hace
innecesarta una intervencion estatal; en lo que respec-
ta a la liberalizactdn financiera, se tratd el mercado
financiero como si fuera uno de bienes, descuidando
la regulacién y por ende desconociendo la peculiari-
dad de este mercado, en ¢l que se intercambia un pago
ahora por una promesa de pago a futuro; y en cuanto
a los costos distributivos, éstos se debieron tanto a los
errores anteriores como a la fe del neoliberalismo crio-
llo en el efecto de chorreo y su descuido, cuando no
desprecio, ante las consideraciones distribwivas.

El error de fondo del neoliberalismo criollo ha
sido pues su apego actitico a las bondades del merca-
do: actuar como si los precios que equilibran la oferta
y la demanda en cada momento dado (market clearing
prices) son iguales a los precios de equilibrio de largo
plazo. Pero no es asi, Si otros mercados estan en dese-
quilibrio (por ejemplo, ¢l de bienes, con precios infla-
dos, o el mercado de divisas con un rezago cambiario),
el precto que iguala la oferta y demanda momentinea
en los mercados restantes (por ejemplo, el mercado de
crédito) no s el de equilibrio de largo plazo, pues esos
mercados han tenido que absorber los desequilibrios
de los demis. Por cierto, si s cree que los precios
claves de cada momentc son siempre precios de equi-
librio, como los neoliberales tienden a pensar, se mi-
nimizardn o malinterpretarin hechos que lo desmien-
ten: por ejemplo, elevadisimas tasas de interés reales
por largos pericdos, burbujas financieras en el merca-
do de activos, fuertes rezagos cambiarios, peligrosos
niveles de endeudamiento interno y externo, alta vola-
tilidad en la entrada de capitales, tasas elevadas de de-
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sempleo y de capacidad ociosa. En efecto, la fe del
neoliberalismo en un mercado idealizado —*'si son
libres, los precios claves del ' momento tienen que ser
correctos, pues son fijados per el mercado”— inhibe
toda intervencién pues la considera necesariamente
distorsionadora.

Si se apartan de este prejuicio, otros paises po-
drfan adoptar muchas de las reformas y preocupacio-
nes neoliberafes sin incuirir en sus altos costos y sub-
sanando algunos de sus problemas en las formas su-
geridas mas arriba. En efecto, el cuestionamiento de
la suficiencia y automaticidad de las fuerzas de mer-
cado es el punto de partida del neoestructuralismo
(Sunkel, 1991), aunque éste nace no sdlo de una criti-
ca del neoliberalismo, sino también de una autocritica
del estructuralismo y su supuesto de que a cada falla
del mercado corresponde una intervencién estatal,
como si s6lo el mercado fuese imperfecto. Hay con-
ciencia hoy de que ésta también es una vision ideali-
zada, en este caso del Estado, como si €] careciera de
limites e imperfecciones. De ahi que el neoestructura-
lismo concluya que las intervenciones del Estado de-
ben ser selectivas, centrandose en las fallas, segmenta-
ciones y vacios mds criticos del mercado, que el
neoliberalismo tiende a descuidar (cepat, 1990, 1992
y 19952): la asimetria y lenta difusién del conocimiento
tecnolégico, 1o que hace que la productividad total de
los factores en nuesiras empresas sea inferior a un tey-
cio de la gue exhiben las empresas de los paises desa-
rrollados; la ausencia de un mercado de capital priva-
do para inversiones en capital humano, y, por ende, la
subinversién efectuada en este robro; la virtual ausen-

cia de un mercado de capital de largo plazo salvo para
las pocas empresas que se transan en la Bolsa, lo que
limita la expansidn de las empresas no por su rentabi-
lidad futura sino por su capacidad de autofinancia-
miento; la ausencia de un mercado de futuro para la
divisa, lo que obliga al Banco Central a simular un pre-
cio a futuro, interviniendo en el valor del tipo de cam-
bio; v 1a falta de politicas activas de promocién de ex-
portaciones no tradicionales y de exportaciones tradi-
cionales a mercados nuevos.

St se corrigiesen estos vacios e imperfecciones se
ampliarfa la base productiva y finalmente se encami-
naria a la region hacia un desarrollo acelerado, como
se ha hecho en todo pais exitoso de desarrollo tardio,
Sin embargo, reconocer este punto serfa admitir que
para lograr un crecimiento acelerado no basta con que
los precios sean los cotrectos. El crecimiento acelera-
do depende de esfuerzos sistemdticos en el plano pro-
ductivo para aproximar nuestra productividad a la de
los paises desarrollados, saltar etapas y asi aprovechar
las mejores practicas internacionales mds adecvadas
para nuestros paises. Es cierto que la innovacién y la
difusion tecnoldgicas son una suerte de caja negra para
¢l economista; sin embargo, no por ser poco maneja-
bles con nuestro instrumental tipico dejan de ser im-
portantes, De hecho, un alto ritmo de crecimiento de
ta productividad total de ios factores es lo que ha ca-
racterizado a todos fos pafses de desairollo tardio que
han tenido éxite. De ahi que sea necesario impulsar
politicas destinadas no sélo a mejorar ¢l sistema de
precios, sino también a incrementar ia productividad
en forma sistematica.
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ANEXO 1

América Latina: Principales caracteristicas de [as reformas comercial, financiera y de politica macroeconémica

Reforma comercial

Reforma financiera y del mercado de capiales

Politicas macroecondmicas

Argentina

Bolivia

Brasil

1976-1981

Eliminacién de prehibiciones y restricciones
cuantitativas

Reduccidn de la tasa arancelaria

Reduccidn de la dispersién

1981-1989

Reversion del proceso de reforma, estableci-
miento de regimenes de promocicn sectoriales
y regionales

1991 -»

Eliminacién de prohibiciones y restricciones
cuantitaivas

Reduccion de la tasa arancelaria

Reduccidn de la dispersidn

Eliminacién de los regimenes promocionales

1985 -

Eliminaciée de las resiricciones cuantitativas
Régimen tnico de importaciones

Arapcel dnico y pargjo

1987 =

Reduccidn de aranceles

Reduccién de prohibiciones

Flexibilizacién de programas financieros para
la importacién

Reduccidn del nimero de regimenes de
importacidn especiales

1950 >

Eliminacidn de restricciones administrativas
Eliminacidn de [a mayoria de los incentivos
fiscales

Reduccion paulatina de aranceles

£978-1981

Amplia apertura de la cuenta de capital
Eliminacién de barreras a la inversidn
extranjera

Desregulacién amplia de 1a cuenta de capital
Liberalizacidn radical de ia tasa de interés y
del crédito :

Garantia estatal para [00% de los depdsitos
1987-1990

Desarmollo de mecanismos de regulacidn del
sistemna

991 >

Desregulacién amplia del mercado de capitates
Eliminacién de barreras a [a inversién
extranjera

Autonomia del Banco Central

Mantencida del sistema financiero segmentado

1985-1990

Desregulacion de la 1asa de interés

Garantia minima sobre los depdsitos
Desregulacién amplia det mercado de capitales
Eliminacién de barreras a la inversion
exfranjera

1988

Marco regulatorio y de supervision

1950

Liguidacién de bancos sectoriafes

1983

Reconocimiento legal a la banca miltiple
Desregulacidn del ingreso a fa actividad
financiera

Oferta de activos financieros indexados
calzadas contra bonos de gobiemo

Deposites de corio plazo con liquidez diaria
Desarrello del mercado a futuro y de opciones

1978-1931

Pautas cambiarias preanunciadas

Déficit fiscal

Politica menetaria pasiva

1991 -

Ley de convertibilidad ({tipo de cambic fijo)
Alta tasa de interés interna

Ajuste fiscal: mds rributacién, menos gasto y
mids privatizaciones

Politica monetaria pasiva

1986 -»

Régimen cambiario de flotacidén sucia
Libre convertibilidad

Restriccién monetaria

Alta tasa de interés

Ajuste fiscal: mis wibutacidn; menos gasto
piblico; mds aranceles

1987 =

Contexto de fuerte inestabilidad

Sucesivos procesos de estabifizacién que
fracasan

1994 -»

Plar Real

Coordinacion de precios, salarios, arriendos
por medic de conversidn a unidad de moneda
contable (LUEV)

Tipo de cambic como ancla nominal

{Continlia en lg pdgina siguiente)
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Anexe 1 {continuacion}

Reforma comercial

Reforma financiera y del mercado de capitales

Politicas macroecondmicas

Colombia

Costa Rica

Chile

1985-1989

Reduccidn gradual v parcial de aranceles
Reduccion gradual de [os subsidios a las
exportaciones

1990 -»

Reduceidn dedstica de tasas arancelarias
Eliminacién de licencias previas de importa-
cidn

Disminucidn de la dispersién arancelana
Etiminacidn de subsidios a Ias exportaciones

1986 =

Reduccion gradual de la tasa media arancelaria
Reduccién gradual de la dispersion arancelaria
Incentivos fiscales a la exportacitn
Simplificacién y reduccidn de trimites de
exportacidn

1974-1979

Reduccidn de la tasa arancelaria media
Eliminacién de restricciones ao arancelarias
Arancel parejo

1984-1991

Bandas de precios para productos agricolas
Introduccién del sistema antidemping
Reintegros simplificades a expertaciones
RICOCres

1990 ->»

Instauracién de la banca de filiales
Liberalizacién de fa entrada al sistema
Eliminacién de restricciones a la inversidn
extranjera

Liberalizacidn de la tasa de interds
Liberalizacién parcial del mercado cambiario
Prohibicién de captacidn en moneda exiranjera
Autonomia del Banco Central

1993

Nueva ley de regulacién

1984-1988

Mantencién de la banca estatal

Disminucidn de Jas regulaciones y controles al
sistermna

Liberalizacion de las tasas de interds, excepio
Hneas de crédito a la pequeiia y mediana
empresa

Desamollo de la banca comercial privada
Desarrollo de la supervisién del sistema

1992

Amplia apertura de la cuenta de capital

1974-1981

Privatizacidn de los bancos

Destegulacién de la tasa de interés

Apertura a la inversidn extranjera

Reduccién de las restricciones a la compraven-
1a de divisas

Restriccion sobre los créditos externos
Profundizacidn del sistema a través de las
inversiones de las Administradoras de Fondos
de Pensiones {AFP)

1983-1987

Desarrollo de la regulacién y supervision
1991-1994

Disminucién de restricciones al movimiento de
capitales externos

Autonomia del Banco Central

1990

La reforma fue precedida por fueries
devaluaciones

Estabilidad, mantencién de equilibrios
macroecondmicos

1986 -»

Alza gradual y persistente del tipo de cambio
real

Régimen de flotacién cambiaria con interven-
cidn de] Banco Central

Estabilidad macroecondmica

Control del déficit fiscal

1974-1978

Unificacién cambiaria ¥ minidevaluaciones
Ajuste fiscal: dréstica caida del gasto pgblico
Politica monetaria pasiva

1979-1981

Tipo de cambio fijo

1984-1990

Fuerte devalvacién

Estabilizacion

1991-1994

Régimen de flotacién con intervencidn del
Banco Central

Control de la expansién monetaria (esteriliza-
cidn)

{Contintia en la pdgina siguiente)
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Anexo I (continwacion}

Reforma comercial

Ref_orma financiera v del mercado de capitales

Politicas macroecondmicas

Jamaica

México

Peni

1980

Eliminacién gradual de restricciones cuantitati-
vas

1935 >

Eliminacidn de licepcias de importacién sobre
materias primas y bienes de capital

1986 >

Reduccidn gradual de aranceles para igualarios
a los de 1a CARICOM

Reduccion de Ia dispersién arancelaria

19851954

Eliminacién parcial de controles cuantitativos
Incorporacién de sistema antidumping
Eliminacidn de permisos previos a las
importaciones de bienes de consumo
Simplificacién del arancel a 5 tasas
Mantencién de restricciones de importacion a
Ia industria automotriz, de microcomputadoras
y farmacéutica

Eliminacién de los subsidios a las exportacio-
s

Reduccidn de la pelitica de promoci6n
indusirial

1979 -1980

Eliminacién de barreras y prohibiciones a la
importacion

Reduccion de tasas arancelarias

1985-1990

Reversion total del proceso

1991 =

Eliminacitn de subsidios a [as exporntaciones
Abolicidn toral de prohibiciones a 1a importa-
cidén

Reduccidn de tasas arancelarias
Reduccidn de la dispersién

Introduccion del draw-back

Meta de arance] idnico en 1995

1982 -

Establecimiento del Banco de Crédito Agricola
¥ ¢l Banco Nacional de Desarroflo; asigna-
cidén a través de intermedianios financieros del
crédito de largo piazo a sectores productivos
1985 - -

Aumento de Ia supervision al sistema
financiero

Introduccién de operaciones de mercado
abierto por pante del Banco Central

1989

Desregulacién de la tasa de interés

Ampliz apertura de la cuenta de capitales
Fliminacién de restriccionas a la inversién
extranjera

1980 -

Reprivatizacion de [a banca comercial
Acceso de inversionistas extranjeros a los
mercados financieros

Acceso de los inversionistas nacionales a la
colocacién de valores en el exterior
Nermas de control y supervisidn del sistema
financiero

1991 -»

Liberalizacién de! mercado cambiario
Amplia apertura del mercade de capitales
Apertura irrestricta a [a inversion extranjera
Flexibilizacién de la tasa de interés
Desregulacidén del crédito bancario
Desarrolle de la banca muiltiple

Desarrolle de la regulacién y supervision del
sistetna financierc

1980 ->

Programa de gstabilizacidn y ajuste estructural
1984 >

Flexibilizacién de la politica cambiaria

1985 -»

Ajuste fiscal

1989 =

Politica de estabilizacién con ancla cambiaria
nominal

Coordinacién concordada de reajustes de
precios claves y salanios

Politica de ajuste fiscal

1994

Devaluacién masiva

1979-1980

Atmaso cambianio

Desequilibrio externo

1982-1984

Crisis de la deuda externs, devaluacion y
reversion del proceso de reformas
Aceleracion de la tasa inflacionaria
1985-1990

Politica fiscal expansionista

Crisis de la balanza de

Acentuada inestabilidad

1991 >

Estabilizacién

Ajuste fiscal: mds gasto, mds privatizacidn
Atraso cambiario

Ancla monetaria

Desequilibrio en la balanza de pagos

{Contingio en la pdgina siguiente)
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Anexol {continuacion)

Reforma comercial

Reforma financiera y del mercado de capitales

Politicas macroecondmicas

Uruguay

Venezuela

1974-1978

Eliminacidn de prohibiciones y barreras no
arancelarias

Ampliacién de subsidios y beneficios a [as
expontaciones no tradicionales

Reduccidn de impuestos a las exportactones
tradicionales

1978-1932

Simplificacién del sistema arancelario
Reduccién gradual de aranceles
Eliminacién de subsidios y estimulos
tributarios a las exporiaciones

1985-1993

Adopcién de cinco tramos arancelarios
Reduccidn de tasas arancelarias

Tasas de interés preferenciales a las exporta-
ciones

1989-19%0

Eliminacidn de prohibiciones y restricciones
Eliminacién de impusstos especificos
Reduccién graduat de aranceles .
Eliminacién de las exoneraciones arancelarias
Adopcitn de impuestos compensatorios y de
proteccidn a fa industria nacional
Flexibilizacién de procedimientos administrati-
vos para las exportaciones

Eliminacién de aranceles sobre materias
primas, partes, cotnponentes, sermimanufacturas
¢ insumos de exportacién

Instauracién de la devolucién de impuestos

1974 =

Amplia apertura del mercado de capitales
Eliminacidn progresiva del control de Ia tasa
de interés

Elitninacién de encajes obligatorios
Liberalizacién del mercado de cambios
Bancos pablicos mantienen lineas de crédito a
largo plazo .

1989-19%0
Disminucidn de la regulacién sobre la tasa de
interés

1974-1978

Programa de estabilizacién econdmica
1978-1982

Tipo de cambio preanunciado, fuente
revaluacién

1985-1993

Ajuste fiscal

Régimen de flotacién cambiaria con interven-
cién del Banco Ceniral

1989-1990

Programa de estabilizacidn

Ajuste fiscal

Tipo de cambio libre, énico y flexible
1993

Instauracion del control de cambios

Fuente: CEPAL, 1995b,
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ANEXO 2

América Latina: Reformas del sector publico

Reforma tributaria

Reforma de pensiones

Privatizacidén y reforma de empresas piblicas

Argentina

Bolivia

Brasit

[976

Ordenamiento y simplificacién de la
legislacion tributaria

Cléusulas de indexacién sobre tributos
Eliminacién de derechos sobre exportacio-
nes

Generalizacién del impuesto al valor
agregado {IVA)

1976-1981

Unificacidn de las alicuotas Tva
Ampliacidn de la base de impuestos a las
ganancias

Eliminacién del secreto bancario v bursatil
1950-1992

Supresion de impuestos a las exportaciones
Supresion de regimenes de promocidn
industrial

Tratamiento uniforme a fas ganancias de
residentes ¥ no residentes

1986

Simplificacién del sistema tributario
Reduccitn de las tasas impositivas

1987

Creacion del Ministerio de Recaudaciones, el
que posteriormente se integra al Ministerio de
Finanzas con rango de Subsecretaria de Estado
1988 -»

Fortalecimiente y racionalizacidn institucional

1965

Permanentes comecciones de las alicuctas y 1a
asighacién de los impuestos a los diferentes
niveles de la organizacidn estatal

Miltiples reformas en la tribatacion a Ia renta

Proceso de descentralizacién de los ingresos
tributarios

1994
Reforma al sistema de seguridad social

1950 -

Privatizacion de los servicios piblicos, sin
saneamiento previo

Caricter poco competitivo de las licilaciones
Preservacion del cardcter monopélico de los
mercados

Desregulacidn del mercado petrolero

1992

Ventas de servicios de gas y electricidad
1993

Ventas de YPF y empresas siderurgicas

1985-1986

Reduccion radical del empleo en la mineria y
los empresas industriafes estatales

Reforma profunda de COMIBOL ¥ de YPF
Adopcion de criterios de maximizacion de
uti]i&dﬁ y profunda racionalizacién

1992

Ley de privatizacién

1993

Proyecte de capitalizacidn scbre las principales
empresas ptblicas

1991 -

Clausulas especiales que regulan la participa-
cién de las empresas extranjeras en el proceso
de privatizacion

Privatizaciones en: petroquimica (15
empresas), fertilizantes (5 empresas),
siderurgia (% empresas), otros sectores (5
empresas)

1995

Servicios piblicos en proceso de privatizacidn

{Continiia en la pdgina siguiente)
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Anexo 2 (continuacion)

Reforma tributaria

Reforma de pensiones

Privatizacién y reforma de empresas piblicas

Colombia

Costa Rica

1974 -

Incremento de las 1asas y la progresividad
de los impuestos directos

Eliminacitn de una serie de incentivos y
exenciones

Unificacién de los gravamenes a los
distintos tipos de empresas

Comeccién por inflacién de los ingresos
financieros

Instauracidén del actwal VA

Creacidn de la Superintendencia de
Impuestos Macionales

Mejoramiento del sistema de cobranza a
través del sistema bancario

1992 >

Reduccion del impuesto sobre las remesas
de las empresas exiranjeras

Los fondos de inversion extranjera entran en
la categorfa de no declarantes

Instavracidn de la devolucién de impuestos

1994

Alza de la carga tributaria sobre el consumo
Reduccién de los impuestos sobre las
SXpORaciones

Reduccién del impueste a las utilidades de
las empresas

Generalizacidn del impuesto a las ventas
Aumento del impuesto a la riqueza

1992

Eliminacién de franquicias y endurecimiento
de las sanciones a los evasores

1982

Reemplaze del impuesto de compraventa
por ef IVA -

Eliminacion de exenciones y tasas especia-
les, imcluso para servicios piblicos
Perfeccionamiento del sisterna de correccidn
monetaria

Eliminacicn de impuestos a las ganancias de
capital y al patrimoenio neto

1976-1986

Politicas de reduccién de la evasidn
tribuiaria

1984

Reduccién del impuesto a la renta.
Impuesto al gasto

1990

Elevacidn del impuesto a la renta de las
empresas y del IVA

Puesta en marcha de la reforma de la
seguridad social

1991 =

1980

Reforma de la seguridad social: creacién de un
sistema de capitalizacidn, basado en la
afiliacién a fondos de pensiones privados que
propoecionan pensiones de vejez, invalidez ¥
sobrevivencia a partir de apories efectuados
obligatoriamente por los afiliados

Escaso nidmerc de empresas estatales
privatizadas, alcance marginal

1987 -

Aumento sustancial en las tarifas de los
servicios pablicos

1984

Privatizacién de la mayoria de las empresas
piiblicas pertenecientes al conglomerado estatal
CODESA

1985-1990

Privatizacién de 40 empresas piblicas

1975

1974-1977

Reprivatizacién de empresas intervenidas en la
administracién anterior

1982-1983

Reversién del proceso de privatizacidn
mediante la intervencién para rescatar el
sistema financiero

1985

Aceleracion de las privatizaciones de empresas
tradicionalments estatales

1990

Nuevo papel de 1a Corporacidn de Fomento
(CORFO)}

{Contindia en la pdpina siguiente)
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Anexo 2 {continuacion)

Reforma tributaria Reforma de pensiones Privatizacién y reforma de empresas pablicas
Jamaica 1986 -»
Simplificacién del sistema impositivo 1983-1984
{evolucitn inestable) Racionalizacién de la administracidn de las
Disminucién de tasas impositivas empresas piblicas
Aumento de la base tributaria 1985 -
Fortalecimiento del sistemna institucional Privatizacién de empresas piblicas: servicios
1991 y telecomunicaciones, hoteles, indusiria del
Introduccidn del impuesto general al aziicar y del banano
consSWno, equivalente al IvA, que reempla-
26 a una variedad de impuestos al consumo
México 1970-1976 1984-1988
Ampliacién de la cobertura del impuesto a Privatizacién de empresas pequefias y
la renta medianas
Elevacidn de imfuestos especificos 1989
Coordinacidn del impuesto a las ventas Privatizacién de grandes empresas de sectores
federal, con el resto de los estados estratégicos y poco competitivos
1978-1982 Prohibicidn de inversién extranjera a través de
Simplificacién de los impuestos indirectos, conversiones de denda en capital
introduccidn del Iva 1990 -»
1987-1989 Privatizacién de puertos, carreteras, aeropuer-
Reduccidn de 1as alicuotas efectivas en los tos, plantas de energia ¢ incluso cédrceles
impuestos a las rentas, personas y empresas Mejora del entorno competitivo de las
¥ ampliacion de la base imponible empresas piblicas (destegulacidn de precios)
Peri 1991 1993 1992
Simplificaci6n del sistema tributario Reforma de la seguridad social (en proceso): Privatizacién de 10 pequefias empresas (se
1993 Se privatiza el sistema con un régimen de recandan 209 millones de dSlares)
Simplificacidn del impuesto a la renta capitalizacidn de los aportes directos de los 1993
Fortalecimiento impuesto general a las empleados.  Se mantiene también la vigencia Privatizacidn de empresas mineras, de
ventas del sisterna antiguo transporte aéreo y de comercializacion de
Supresién de exoneraciones pctré'fgo {se obtienen 300 millones de délares)
Reestructuracion de la administracidn 1994
tributaria Privatizacidn de varias empresas grandes,
-Desarrollo de sistemas para el control de la siendo la mds importante CPT-ENTEL, compa-
evasién fifas pernanas de teléfonos y telecomunicacio-
1994 nes (se obtuvieron 3 100 millones de délares)
Proceso de reforma y modemizacion de la Instauracion del sistema “Participacién
SUNAT Cindadana”, el que ofrece a los peritanos Ia
Capacitacitn del personal, autonomia posibilidad de comprar acciones en empresas
funcional y economica estatales .
Modemizacién de la Superintendencia Regulacién de actividades monopélicas, de la
Nacional de Aduanas competencia desleal y de la defensa del
consumidor :
Uraguay 1974 =
Privatizacién de los servicios financieros
Privatizacion del transponte ¥ de los puertos
Venezuela 1994 1989 -»

Simplificacién de la estructura tributaria
Instauracion del IVa

Reestrwcturacién de empresas: reconversion
industrial, racionalizacion de la gestion
Modemizacién del marco regulador
Privatizacidn de pequefias empresas

Fuente: CEPAL, 1995b.
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