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PRESENTACION

PRESENTACION
I

En la década de 1980 las naciones latinoamericanas
enfrentaron un profundo proceso de reforma estructural y
apertura comercial, cuyasrepercusiones sehan profundizado
enlos afios 90. Esta situacién plantea una disyuntiva para el
accionar de los paises: por una parte, surge la necesidad de
.reconvertir la actividad de los sectores productivos,
incrementar su competitividad internacional; o por otra
parte, relegar sus actividades productivas a un segundo
plano con las limitaciones inherentes a su desarrollo.

La competitividad internacional, tal como se plantea en
los recientes documentos de la CEPAL, debe entenderse
como un proceso de expansion de la oferta exportable y de
penetracion de mercados externos, con el consecuente
mejoramiento en el nivel de vida de la poblacién. Este tema
es de interés para los sectores econémicos ptiblico y privado,
de los diferentes paises de América Latina.

La importancia de la tematica fue motivo para que el
Programade Comercioe Integracion del Instituto Interamericano
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APERTURA EXTERNA Y COMPETITIVIDAD

de Cooperaciéon para la Agricultural (IICA) acogiera la
iniciativa del Programa de Maestria en Politica Econémica
de la Universidad Nacional, y entre ambas entidades
auspiciaran la realizacién del curso-taller denominado
«Competitividad y Apertura Externa», que sellevé a cabo en
la Sede Central del IICA, entre el 12 y el 16 de julio de 1993.

Las disertaciones de los expositores y la riqueza de las
discusiones que tuvieron lugar en las diferentes sesiones
propicié la idea de recoger tales planteamientos y compilar
los aportes tanto de orden teérico-conceptual como las
diversas metodologias y modelos econométricos empleados
en las recientes investigaciones.

Con gran satisfaccién para ambas Instituciones
copatrocinadorasdelaactividad, ofrecemosainvestigadores
y estudiosos esta version renovada del pensamiento referido
al tema de la apertura y la competitividad externas.

Rodolfo Quirés Guardia Leiner Vargas Alfaro
Director Maestria en Politica Econémica
Programa de Comercio e Integracién para Centroamérica y el Caribe
IICA Universidad Nacional
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INTRODUCCION

Leiner VARGAS A.*
e

INTRODUCCION

Los cambios en el contexto internacional que han
enfrentado las economias de la regién centroamericana
durante la década de los ochenta y principios de los noventa,
asi como el agotamiento de las condiciones de crecimiento
mediante la sustitucién de importaciones, han conducido a
la puesta en préctica de programas de estabilizacién y ajuste
estructural. Tales programas privilegian la reinsercién de
esas economias en la economia mundial, a partir del
crecimiento de las actividades exportadoras, en particular
las de carécter no tradicional.

*Leiner VARGAS ALFARO. Profesorinvestigador del Programade Maestria

en Politica Econémica para Centroamérica y el Caribe, de la Universidad
Nacional; consultor de la Asociacién Interdisciplinaria de Anélisis para el
desarrollo (ASIADE), y de la Alianza Cooperativa Internacional (ACI), en
Costa Rica. Tiene una Maestria en Economia con énfasis en Comercio y
Finanzas Internacionales, por el Instituto Tecnolégico Auténomo de México
(ITAM).
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Las principales reformas planteadas se han dirigido a la
desregulacion delas actividades internas y alaliberalizacion
comercial, con el objeto de propiciar un ambiente favorable
parael estimulo delos esfuerzos internos por alcanzar niveles
altos de competitividad externa. Tales programas de ajuste
representan un papel fundamental en el mercado, porque
constitu¥en una guia en la asignacién de los recursos
internos*.

En forma paralela, algunos paises de la regién han
desarrollado programas de promocién de las exportaciones,
a partir de los cuales se establecen estimulos fiscales y se
configuran nuevos espacios institucionales capaces de
fortalecer el esfuerzo exportador.

En el caso particular de Costa Rica, el proceso se ha
realizado de forma gradual y con importantes elementos
heterodoxos en el manejo de la politica econémica2.

Recientemente, durante los noventas, las politicas de
apertura comercial y las reformas al sistema cambiario se han
llevado a cabo en un contexto més ortodoxo en el manejo de
la polftica econémica3. Esta visién privilegia cambios ma4s

1 Una definicién aceptada en la bibliografia sobre el temay que ejemplifica
lo anterior, es la que establece Lizano (1988): «Una politica o programa de
ajuste estructural (PAE) es un conjunto de medidas y de decisiones
puiblicas cuyo propésitonoes otro que eliminar oreducir, sustancialmente,
los obstdculos y entrabamientos que impiden el uso adecuado de los
factores de la produccién para asf acelerar el desarrollo econémico del
pais, base, ala vez, del progreso social de toda la poblacién». Ver Eduardo
Lizano, «Programa de Ajuste estructural», discurso pronunciado ante la
Cémara de Industrias de Costa Rica, en 1988.

2 Una profundizacién sobre el tema puede encontrarse en José Manuel
Salazar, «El Estadoy el ajuste en el sector industrial», en Politicas Econémicas
en Costa Rica (Academia de Centroamérica y Ohio State University), o en
Victor Bulmer-Thomas, Studies in the Economics of Central America (New
York: MacMillan, 1989).

3 Ver Jorge Guardia, «Estilo y componentes de un futuro Programa de
Ajuste Estructural Ill», en Politicas Econémicas en Costa Rica (San José:
Academia de Centroamérica, 1992), pp. 357-382, tomo II.
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INTRODUCCION

répidos y profundos, fundamentados teéricamente en una
mayor confianza en los beneficios del mercado como
mecanismo para la asignacion recursos. Otros paises de la
region han sufrido experiencias de apertura més violentas en
contextos de relativa inestabilidad econémica y/o politicat.

En general, el conjunto de transformaciones llevadas a
cabo a partir de los programas de ajuste tienden a favorecer
la consolidaciéon de aquellas actividades que cuentan con
ventajas comparativas en el sector exportador; y dada la
abundanciarelativa delosfactores tierra y trabajo en nuestros
paises, esto se orienta a la especializacion en aquellas activi-
dades que los utilizan de manera intensivad. De esta forma,
el proceso de especializacion tiende a privilegiar una incor-
poracién al mercado internacional sustentada en los bajos
salarios y enla sobreutilizaciéon de los recursos naturales. Al
respecto, un reciente estudio que parte del uso de la matriz
insumo producto para el caso de Costa Rica, muestra que
existen ventajas comparativas en los productos que utilizan
de forma intensiva la tierra y Ios recursos naturales.

En el plano empirico, estudios recientes encuentran una
relacion positiva entre la apertura de la economia y el
crecimiento de la productividad en las actividades
manufacturerab; ademés, hay numerosos trabajos teéricos
que explican las posibles causas de crecimiento en la
productividad de actividades que se abren al comercio exte-

4 Alrespecto resultan especialmente interesantes los casos de México y El
Salvador, en los cuales la reduccién de aranceles fue sustancialmente
mayor en periodos de tiempo relativamente cortos. Al respecto, ver Kessel
y Samaniego, Apertura .comercial, productividad y desarrollo tecnolégico
8Lugar?: ITAM, 1992). :
Conclusiones al respecto pueden encontrarse en Rudolf Buitelaar, «La
competitividad de las economias pequefias de la Regi6én», Revista de la
CEPAL, 43 (Abril de 1991), pp. 1-5.
6 Referido al caso de México, ver Kessel y Samaniego (1992).
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rior/. Sin embargo, el tema conlleva un conjunto de
interrogantes para las cuales ni la bibliografia tedrica ni
mucho menos las aproximaciones empiricas han sido
concluyentes. Por e)emplo, son muchas las opiniones acerca
de los niveles minimos de proteccion, del ritmo y magmtud
del proceso de apertura, de la formas organizativas que se
deben promover y de la caPaadad de reconversién
tecnolégica de un grupo importante de act1v1dades
productivas dedicadas a cubrir las necesidades del mercado
interno, asi como en torno a los efectos que tales cambios
tienen sobre la sostenibilidad del medio ambiente. Ademas,
persisten las interrogantes sobre el futuro de las actividades
a pequeiia escala y sobre el papel del estado en el fomento a
[acompetitividad noespuriabasada en ventajas comparativas
dindmicas®.

Al respecto, pueden considerarse importantes aportes
desde un punto de vista teérico, asi como aproximaciones
empiricas recientes en las que se hace énfasis en el factor
tecnolégico (aplicacién de la ciencia y la innovacién
tecnolégica en el proceso productivo) como eje dinamico de
una insercién externa de alta calidad10.

Dentro de este marco conceptual y tedrico el presente
libro pretende contribuir al cumplimiento de los siguientes

objetivos:

7 Ver Enrique Hernandez Laos, La productividad y el desarrollo industrial en
Meéxico (México: Fondo de Cultura Econémica, 1985). En términos te6ricos
puede consultarse Gene Grossman and Elhanan Helpman, Innovation and
Growth in The Global Economy (Cambridge: Massachusetts Institute of .
Technology, 1992). -

8 Al respecto ver Satil Weisleder, Potencial exportador de la pequefia empresa
industrial de la Gran Area Metropolitana (Heredia: Universidad Nacional,
Maestria en Politica Econémica, 1991).

9 Ver Michael E. Porter, «The Competitive Advantage of Nation», in The
Free Press (New York: MacMillan, 1990).

10 Ver CEPAL, «Changing Production Patterns with Social Equity»
(Santiago de Chile, 1990), pp. 75-77, 107-117.
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a. Difundir los principales avances de investigacién
referidos al tema de la apertura y competitividad en el
caso de las economias pequefias, asicomo ala aplicacién
del material de programacién [software] Competitive
Analysis of Nations (CAN)enlaseconomias delaregion.

b. Contribuir a la reflexién sobre el tipo adecuado de
inserci6n externa que deberia fomentarse en la regién y
en cuanto a sus efectos sobre el medio ambiente.

c. Constituirseen puntode partida para el desarrollode
posteriores investigaciones sobre el tema.

A partir de ello, las ponencias que a continuacién se
presentan han quedado organizadas conforme al siguiente
orden:

En la primera parte se recuperan los principales avances
uedesde un punto de vista tedrico-conceptual se presentaron
a la problematica de la apertura y la_competitividad. Se
destacan los aportes de Leonardo Garnier, José Manuel
Salazar Xirinachs y Maria Isabel Olaso, por abordar el tema
desde tres perspectivas distintas. Garnier se centra en la
relacién entre estabilizacién, ajuste y estrategia de desarrollo;
en las consecuencias que de ellas se derivan a propésito del
papel del estado como promotor de actividades econdmicas
notradicionales, y en cuantoaestoiltimo, sobrelasbondades
y deficiencias que dichos procesos manifiestan, en relacion

con el caso de economias pequefiasy en particular para Costa
Rica.

La contribucién de Salazar aborda el tema del estado y su
participacién en la economia, en el contexto de las
imperfecciones del mercado. Tericamente, rescata el debate
clasico entre la vision marginalista tradicional y el
neoestructuralismo, mostrando las ventajas y limitaciones
de cada uno de Ios enfoques tedricos en, relacidn con sus

15
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postulados en el tema del comercio. Esa ponencia finaliza
con una aproximacidn a la insercién externa de alta calidad,
prereqms1tos y caracteristicas de un modelo distinto en su
concepcion sobre el comercio exterior. El trabajo de Olaso
rescata una forma alternativa de accién del estado en el
entorno de ajuste y apertura, estableciendo un papel de guia

y apoyo financiero y tecmco__J_e§__ahQIes de rgggm(gmjén
productiva.

En su segunda parte, el tomo recoge un importante
conjunto de trabajos empiricos realizados en los ltimos afios
en Argentina, México y Centroamérica; y dos estudios de
caso para Costa Rica. Al respecto, conviene destacar el
trabajo de Sanchez referido a México, en el que establece las
bases metodolégicas y algunos resultados sectoriales de la
investigacion titulada «Competitividad y desarrollo
tecnoldgico en la industria en México: enfoque sectorial». Se
trata de una aplicacién del andlisis de cadena de valor de
Porter desde una perspectiva microeconémica, que puede
ser un punto de partida para su aplicacién en los paises del
dreacentroamericana. Enel casode Argentina, losresultados
delainvestigacién de Obschatko constituyen una sintesis del
estudio llevado a cabo en el sector agroindustrial y recoge
importantes resultados de tal experiencia.

En relacién con Centroamérica, tiene especial valor el
estudio de Fallas; en él se recopilan los resultados més
importantes de la aplicacién del mencionado Competitive
Analysis of Nations (CAN) para la regién. Pionero para
Centroamérica, este estudio es parte de los esfuerzos del
autor en FEDEPRICAP, y sin duda alguna es el punto de
partida para préximos trabajos, al utilizar la base de datos
que el programa CEPAL-ONVOI ha desarrollado. Unido a
estetrabajo, el documento de Fichet presenta una explicacion
deloscélculos parael casode CostaRica;ademds de propiciar
una aproximacién valiosa a la caracterizacién de la oferta

16
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exportabledel pais, el estudio poneen evidencialas marcadas

limitaciones que tiene el tipo de especializacién seguido, y
- establece algunas pautas por seguir. Ambos estudlos pesea

tratarse de-andlisis ex post de la competltlwdad , son de

gran valor analitico al mostrar el perfil del mercado y sus

tendencias expansivas y recesivas en las actividades
. especificas donde se cuenta con oferta exportable por parte
de la regién.

Por 1ltimo, el presente tomo incluye los resultados de
investigacién de Orozco y Quesada, quienes a partir de la
aplicacién de diversas metodologias se aproximan al caso de
Costa Rica. Quesada muestra una cuantificacién del sesgo
antiexportador asociadaal transporte maritimo, segmentando
la correspondiente a los procesos de estiba y transporte de la
carga para el caso del Puerto de Moin, algo novedoso y que
muestra con claridad los «cuellos de botella» hacia los cuales
se deberia dirigir la politica econdmica. Enel caso del estudio
sobre la competitividad de los sectores productivos, en el
estudio de caso de Orozco se realiza una cuantificacién
interesante del efecto que los incentivos fiscales (los CAT)
ocasionan sobrelarentabilidad delas empresas exportadoras,
y a su vez un conjunto de variables que identifican a dichas
actividades. Pese a algunas limitaciones desde el punto de
vista estadistico (el tipo de muestra empleada) este estudio,
pionero para Costa Rica, es de significativaimportancia para
el desarrollo de posteriores investigaciones.

En su conjunto, las ponencias reunidas en este libro
constituyen valiosos estudios para la discusién actual, y
tenemosla esperanza de que contribuyan muchoaladiscusién

" Ex post se entiende como la capacidad de un pafs de aumentar o al
menos mantener la participacién en el mercado mundial. Este concepto
deja de lado las razones por las cuales se es 0 no competitivo; es decir,
tiende a ser una medicién posterior.

17
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sobre la insercién externa y la competitividad. Para el
Programa de Maestria en Politica Econémica para
Centroamérica y el Caribe, y para mi en particular, resulta
gratificante poner a disposicién del lector este conjunto de
trabajos y aportar con algo al debate académico, que tenemos
por misién propiciar.
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Leonardo GARNIER

Leonardo GARNIER!

AJUSTE ESTRUCTURAL
E INSERCION EXTERNA:
LA EXPERIENCIA EN
ECONOMIAS PEQUENAS

El tema del ajuste estd intimamente vinculado con los
programas de estabilizacién y con el tema del desarrollo, y
aunque en la exposicién que sigue me limitaré a ese tema del
ajuste, lo pondré en relacién con los programas de
estabilizacién y conlos objetivos delos procesos de desarrollo.

Los programas de estabilizacién, que suelen ser de corto
plazo, buscanrecuperar los desequilibrios macroeconormcos,
esdecir desequilibriosentrelas ofe: rtasy demandas agregadas.
Los programas de ajuste, que procuran ser programas de
mediano )y plazo, buscanan no sodlo enfrentar en __fg{gta

TR S

inmediata esos desequlhbnos, sino atacar sus causas: €s

1 Leonardo GARNIER RIMOLO. Doctor en Economa con especialidad
en Economia Politica y Desarrollo Econémico, de la Faculty of the New
School for Social Research, de New York. Exviceministro de Planificacién
y Politica Econémica; profesor de la Maestria en Politica Econdmica para
Centroaméricayel Caribe dela Universidad Nacional, y miembro del equipo
de investigadores y extensionistas que trabajan en el proyecto «El ajuste
estructural y suimporancia en el sector de granos basicos en Costa Rica»,
de la Asociacién Alternativas de Desarrollo.
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decir, lograr una asignacion eficiente de los recursos que le
permita a un pais, llévando al maximo el potencial de Ia
oferta, eTumnar estructuralmente esos desequilibrios. Ypor
su parte, el desarrollo, visto desde una perspectiva de largo
plazo, se refiere a un proceso que eleve en forma sistematica
y sostenible la calidad de vida de la poblacion.

La discusién de los ltimos diez afios ha permitido
mostrar que la estabilizacién es indispensable para poder
llevar a cabo un proceso de ajuste exitoso. El ajuste es
indispensable para avanzar hacia los procesos de desarrollo,
pero ni la estabilizacién ni el ajuste son suficientes. Por eso
la relacién que hay entre estabilizacién, ajuste y desarrollo
debe percibirse en tanto relacién dindmica.

No toda estabilizacién | permite un buen ajuste; y no todo
gj_ste permite avanzar con éxito hac1a el desarrollo. Hay que
examinar cudles sonlos elementos claves paralograrintegrar
esos tres aspectosdela pohhca economicade manera exitosa.
Y uno de 105 élémentos claves para combinar esos tres
procesos es la competitividad, entendida (conforme a uno de
los ultimos documentos de CEfmb—s'Glo comolacapacidad
deun pais para sostener oincrementar su participacion en los
mercados internacionales, sino como la capacidad de hacerlo
con una elevacién paralela de los niveles de vida de la

po oblacién.”

Desde luego, resulta sencillo aumentar la participacién
de un pais en los mercados internacionales reduciendo los
niveles de vida de }a poblacién; pero evidentemente, el
desarrollo no es eso. Ese doble juego de participacién en los
mercados internacionales lde elevacion de la ‘calidad de
vida es lo que hemos de entender por competitividad, y la
unica forma de logzarla es mediante el progreso técnico. El
progreso técnico es una variable dificil de )ae%;r, depende de
variables tan &mérlcas como lahistoria deunpais, la cultura,
el nivel educatlvo, yel tipo >de apertura que muestre. Talvez
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la forma mds simple de resumir esto es indicando que para
que un pais pueda acceder al progreso técnico tiene que
desarrollar una capacidad o una cultura capaz de apropiarse
del mundo, es decir, de hacer propiala cultura universal. No

basta simplemente la apertura, o la capacidad de hacer
importaciones. Ha de estarse en condiciones de elegir 10
mejores elementos de la gultura, la ciencia y 1a tecnologia del
mundo y emplearlos como si fueran propios. \V M)

Para paises pequefios esto es al mismo tiempo importante
y peligroso. Mientras mas peg@eﬁo esun pais masimportante
essu capacxdad para apropiarse de los aportes del resto del
mundo, mds grave es el riesgo de no hacerlo; y del mismo
modo mayores resultan las oportunidades si lo consigue
realizarlo. La pequefiez de una economia implica, pues, un
mayor riesgo pero plantea una oportunidad mas grande
para avanzar hacia los procesos de desarrollo.

Eneste contexto, sinos detenemos a pensar enlas politicas
deestabilizacién, enlasdirigidas aresolverlos desequilibrios
macroeconémicos, nos hallamos sobre todo ante programas
dirigidos a atacar la inflacién, el déficit fiscal, a ver cémo
resolver el déficit de comercio exterior y como enfrentar el
problema del desempleo. A modo de paréntesis, conviene
sefialar que en los programas de estabilizacién casi nunca se
mencionan los desequilibrios sociales. Da la sensacién que
los economistas tenemos un tipo de visién mejor en un ojo
que en otro: observamos muy bien los desequilibrios de las
cuentas financieras, perono captamost bienlos desegulllbnos
someﬂé?}istamos tanhabituadosa ver las sefales de mercado,
que nos cuesta un poco percibir otro tipo de sefiales.

Pero en este momento lo que tenemos que examinar es la
razén por la que hace falta un programa de estabilizacién,
cudles son las causas de la inestabilidad como para que se
requlera una politica especifica deestabilizacién. Larespuesta
mas simple (y como tal puede tener una  parte de verdad) es
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que los desequilibrios son el fruto de intervenciones desa-
certadas de los %oblerdr}_gs “Por ejemplo antea pregunta «wa
qué se debe la intlacién?» se nos dice que la inflacién se debe
aqueel gobiernoemitié mas dinero dela cuenta; que el Banco

Central puso en circulacién més billetes y que eso genera un
proceso de inflacion.

De la misma manera, se dice que el déficit fiscal se debe
a que el Estado ha gastado en exceso, més de lo que estaba
recaudando; o queel Estadole haestado otorgando subsidios
a un gran nimero de gente, y que carecia de recursos sanos
para pagarlos. Desde tal perspectiva, el déficit comercial se
debe a que el Gobierno ha administrado mal la politica
cambiaria; sobrevalué el tipo de cambio, lo cual provocé un
aumento de las importaciones, y al mismo tiempo afect6 las
exportaciones.

El desempleo, también, es producto de una mala politica
salarial. Se elevaron artificialmente los salarios, se encareci6
la mano de obra, y eso permitié6 que se invirtiera més en
capital (que era el recurso escaso) que en mano de obra.

En general, se podrian resumir estos argumentos diciendo
queTa causa de los desequilibrios es una expansion artificial

de la demanda; es decir, que las politicas piblicas llevan a
una expansién de lademanda por encima de la capacidad de

la oferta; y dependiendo de los instrumentos que se usaron

mﬁestaendlstmtostlposdedesethbnosmacroecononucos
inflacidn, déficit fiscal, déficit comerdial, enaeuaaml nto v,

en algunos casos, desempleo.

Todo esto es cierto. El mal uso de esos instrumentos
provoca los desequilibrios mencionados. Sin embargo, se
hace dificil creer que por mas de treinta afios, todos los paises
de América Latina hayan puesto en los Bancos Centrales y
Ministerios de Finanzas a gente poco menos que inepta:
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(cémo es que todos los paises sisteméticamente cometieron
esos mismos errores durante mas de tres décadas? No
bastaria con afirmar que la inflacién se atribuye a un exceso
de emisién, v el déficit comercial a una_sobrevaluacion
excesiva, sin tratar de entender por qué los gobiernos

incurrieron en esas politicas.
Nos situamos, entonces, en el campo de la Economia

Politica. ;Por qué se cometieron esos errores? ;Fueron
simplemente errores, 0 fueron més bien resultado de algin
otro problema? Lo que algunos autores plantean al respecto
es que la causa principal de estos desequilibrios radica en
una incapacidad del sistema econémico y del sistema politico
para enirentar el conflicto distributivo. Basicamente estos
son los instrumentos que se utilizan para solucionar el con-
flicto distributivo «por debajo de la mesa». Envez de que se
tomen decisiones, sea en el campo estrictamente econémico
oenel politico, sobre cudl debe ser la distribucién del ingreso,
cudl la distribucién de los recursos, cudl la distribucién del
. excedente; en tltimo término: sobre cémo «se reparte el
pastel»,loquesehaceesrecurrir ainstrumentos que postergan
o trasladan esas decisiones.

Por ejemplo, cuando se dice que la inflacién es producto
del exceso de emisién monetaria nos preguntamos: ;tendria
sentido que un gobierno duplique la cantidad de billetes que
tiene cada uno de los miembros de la sociedad? Desde luego
queno. En el Banco Central a nadie se le ocurriria tomar una
medida que automaticamente dupliquela cantidad debilletes
que cada uno de los agentes econémicos tiene, por resultar
evidentemente inflacionario, y no lograr ningtin objetivo
adicional.

Pero es muy distinto cuando el aumento en la emisién
monetaria se hace para aumentar la cantidad de dinero del

quealgunos sectores disponen. Esto puededarse pordistintas
razones. Desde el Gobierno, para poder llevar a cabo ciertas
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obras para las cuales no tiene recursos; y para conseguirlos
tendria que forzar un acuerdo politico y convencer a otros
sectores de ceder una parte de sus ingresos para esas obras.

El Gobierno puede carecer de la fuerza para hacer €s0, pero
sila tiene para que el Banco Central «le pase los billetitos». A
fin de cuentas va a ser lo mismo: grupos de la soclgd-a
habran perdido una parte de su ingreso a favor de quien
recibié el aumento producto de esta emisi6én, pero la
transferencia no fue transgarente

Sin embargo, esto también puede ser producto de
redistribuciones dentro del sector privado. En lugar de
asumir su responsabilidad distributiva, el Gobierno puede
permitir que aumenten los precios y los ingresos del sector
empresarial, puede dejar que aumenten los salarios, puede
dejar que se persigan unos a otros usando «la maquinita» del

Banco Central para que’ trabaJado;_es yw
ver quién gana en la esplral inflacionaria.

No tendria sentido la emisi6én que aumente los ingresos
de todos simultineamente. En general lo que encon-
trararemos, y lo mismo con las politicas cambiarias y demas
politicas macroeconémicas, serdn intentos de permitir una -
redistribucién del ingreso sin enfrentar el problema politico
que supone tal redistribucién. Naturalmente, lo que tiende
a suceder es que el mas fuerte mejorara su ingreso al final de
cuentas, pero la sociedad no toma esa decisién de manera
transgar ente yel costonoes sélo el costo distributivo, sinoen
lo referido a la inestabilidad que se genera en el sistema
econémico.

De estos problemas la historia reciente de América Latina
permite sacar algunas conclusiones. Una—que no es nueva
y que se refleja en el decir popular—es que «no se puede
hacer chocolate sin cacao» o,comolo plantea Milton Friedman,
«no hay almuerzo gratis». En América Latina hemos tratado
durante mucho tiempo de «hacer chocolate sin cacao», y una
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de las lecciones aprendidas es que no podemos mejorar la
situacion de un sector o me)orar la asignacion de recursos
para determinados fines sin e en?rentar el problema del costo
de oportunidad, de cudles son los fines alternativos o los
sectores alternativos que iban arecibir ese ingreso. Mediante
el uso exclusivo de instrumentos distributivos no es posible
aumentar la cantidad de recursos disponibles.

Esto ve més claro en los procesos de apertura. Cuando
tenemos una economia cerrada y acceso al endeudamiento
extemoesp031bleocultaresteproblema durantecierto tiempo,
permitiendo que la lucha distributiva se tenga ocasion
internamente: la subida de salarios, la de los precios, las
barreras arancelarias y la proteccién separan los precios
locales de los internacionales, y el endeudamiento (si es que
existe) permite llenar el hueco entre importaciones y
exportaciones. Cuando se empiezan a abrir las economias
esto se torna mas dificil; los precios internacionales empiezan
afuncionar como unaespecie de reflector que ifluminanuestra
eficiencia y nuestra equidad. Los precios internacionales son
un_indicador de la eficiencia o _ineficiencia de la_que
disponemos. Pero los precios internacionales, que no sélo
son precios de bienes finales, sino también remuneraciones
de factores, van a poner en evidencia cudn equitativo es
nuestro esquema distributivo. Por comparacién con otros
paises, la apertura empieza a mostrar_cudl es el esquema
distributivo y cémo se combinan el esquema distributivoy la
eficiencia en la asignacién de los recursos en cada uno de los

paises.

Pero asi como es importante saber que «no se puede
hacer chocolate sin cacao» también es conveniente
preguntarnos ;quién pone el cacao?, ;como se hace el
chocolate?, ;como se organiza la produccién de cacao y
chocolate?, ccémo se distribuyen los frutos de esa
produccién?, ;quién consume el chocolate?. Los elementos
distributivos y la asignacién de los recursos no deben
separarse, sino por el contrario tratarse como decisiones
totalmente interconectadas.

27



APERTURA EXTERNA Y COMPETITIVIDAD

Para enfrentar con éxito un programa de estabilizacién,
y que corresponda a los objetivos del ajuste y del desarrollo,
debe disponerse, en primer lugar, de una visién integral, que
reconozca las limitaciones de los recursos, y con la que se
sepa con cuales recursos materiales y financieros se cuenta
para las cosas que se quieren hacer. En segundo lugar, es
preciso definir cudles son las reglas del juego para la dis-
tribucién de esos recursos; cuales son los criterios mediante

en la sociedad, entre los distintos grupos y los distintos
sectores. En tercerlugar, es fundamental habituarsea utilizar
los instrumentos macroeconémicos para lo que han sido
disefiados; tales instrumentos macroeconémicos no deberian
ser mecanismosae distribucién delingreso «por debajodela

€ _portacmnes o 1mport_a~c¥19g,_e'_§~. Deberian ser elementos que
permiten lubricar el sistema econémico, no medios para
«jugarle por la espalda» a los demas. Y finalmente hay que
reconocer que para que la estabilizacién tenga éxito tiene que
ser parte de un programa de ajuste mis ambicioso, que
enfrente no sélo los desequilibrios provenientes de Ia
demanda, sino sus causas provementes de la oferta. La
politica econémica no debe concentrarse s6lo en la reduccién
de la demanda, debg_Plantearse c6mo llevar al méximo el
B__tenaal de Ia oferta asignando eficientemente los recursos.

Esto nos lleva al tema de los procesos de ajuste. ;En qué
consisten? ;Por qué no basta una estabilizacién? ;A qué se
debe que existan causas mas profundas de los desequilibrios,

que hacen necesarios los programas de ajustes?

Los ajustes se hacen necesarios cada vez que un pais pasa
por una crisis «mas grande de la cuenta», que no llega a
resolverse con solo ajustar las sefiales de los mercados. El
eslogan al que suele acudirse en estos casos es sostener que
«se ha agotado» el hasta entonces modelo vigente; eso, por
ejemplo, es lo que se plantea en la crisis de los afios treinta: el
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agotamiento del modelo agroexportador o primario
exportador. Asf las cosas, las sociedades latinoamericanas
tienen que plantearse una forma distinta de enfrentar su
desarrollo.

El modelo agroexportador es objeto de dos criticas
~ fundamentales. Por un lado, se afirma que ese modelo pre-
sentaba una enorme vulnerabilidad externa. Es decir, que
con ese tipo de vinculacién con la economia internacional los
paises de América Latina sufren demasiado por los cambios
que se dan a escala internacional. Uno de los aspectos que
mas se menciona en este respecto es el deterioro de los
términos de intercambio, que no haria mas que reflejar que el
cambio en los ingresos relativos anda por debajo del cambio
en las productividades relativas, lo que a su vez estaria
generando un empobrecimiento relativo. Esto propicia la
segunda critica al modelo agroexportador: se trata de un
modelo socialmente excluyente y empobrecedor.

Durantemuchas décadas, las economias latinoamericanas
estuvieron creciendo, y los problemas de la pobreza y de la
integracion social seguian sin solucién. Muchos de estos
problemas eran conocidos, pero fue con la crisis de los afios
treinta que se plante en forma sistematica la necesidad de
intentar un camino distinto. Este camino bésicamente se ha
resume con la nocién de industrializacion sustitutiva. Sin
embargo, en mi opinién con el pasodel tiempo hahabidouna
lectura inadecuada de las intenciones de entonces, aunque

tal vez no lectura equivoca de los resultados.

Cuando se estudia la biisqueda de un camino diferente,
no hay noticia de que los economistas latinoamericanos de la
época partieran de-la necesidad de olvidar la economia
internacional, de cerrar la economia, de buscar un desarrollo
dirigido al mercado interno. Por el contrario, se puede
observar que habia una discusién pragmaética sobre cémo
insertarse inteligentemente en la economia internacional.
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No se ponia en entredicho la necesidad de esa inserci6én
externa, pero si se objetaba la idea de continuar exportando
bienes primarios, de seguir exportando postres.

En aquella época se buscaba una industrializacién quese
estuviera en condiciones de llegar a un intercambio mejor
con el resto del mundo, fundamentado en productos con
mayor valor agregado, con mas conocimiento incorporado,
y asi resolver los problemas que se  le achacaban al modelo
primario agroexportador; es decir, que se estaba buscando
era mejorar las ventajas comparativas de nuestros paises.
Los instrumentos principales empleados fueron, en primer
lugar, la am hamon del mercado interno, visto no como un
GBJ&_'"H\?obffﬁgT sino como_un_instrumento_para_ingresar
de: spues a los mercados internacionales._Se pensé que era
mas Facil empezar por los mercados locales y regionales que
comenzar en forma directa por los g_randes mercados del
Norte. Se aplicaron distintas politicas para hacer crecer estos
mercados internos; tal_ vez no las politicas promulgadas por
ejemplo en Jos textos de la CEPAL (la reforma agraria, la la
redistribucion radical del mggggg) sino que se procedié mas
bien a Ia integracién de mercados comunes y uniones adua-
neras. En segundo lugar, se organlzaron Pohtlc_as de
proteccionindustrial centradas en el argumentodela industria
mfantll_ﬂ_s buscaba prote&r a los incipientes empresarios
fatinoamericanos para que aprendieran a ser «industriales
de verdad», capaces de competir internacionalmente. En
tercer lugar—junto al desarrollo del mercado interno y al
proteccwmsmo a los sectores mdustnales—se dio una par-

al Estado para enfrentar los consuierados pnnapales cuellos
de botella: en infraestructura, en desarrollo _social, en
urban1zac10n, en transporte y comunicaciones,

Convienerecordar que este proceso se hizo posible porque
hubo un enorme acuerdo politico. Es un proceso que se
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extiende durante treinta afios en medio de los més diversos
problemas politicos, con cambios de gobierno, de partido, de
personas y hasta golpes de Estado. En medio de todo, existia
una suerte de «proyecto nacional» en cada uno de estos
paises cuya sociedad estaba comprometida conla naturaleza
de este cambio.

Uno delos elementos quele da més fuerzaa este acuerdo

e dms

sectores empresarialesemergentes y lasclases medias urbanas
queempezaban a crecer y desarrollarse en esos periodos, y se
conshmyen en uno de los apoyos gohtlcos maés importantes

n el proceso. Durante casi tres décadas esto funcioné bas-
tante bien; las_economias latinoamericanas crecieron, se
diversificaron, hubo més o rpenos democratizacién, con
muchas variantes de pafs a pais. Y muy vinculadoa ello, tuvo
ocasion el mayor o menor desarrollosocial. Sobre todo en las
clases medias urbanas de América Latina, se da un proceso
de mejora sustancial.

No obstante, pese a esos logros el proceso padecm evi-
dentes limitaciones. En primer término, se avanzé mucho
mas en la expansion de la demanda que en el desarrollo de
la oferta vinculada a una nueva insercién internacional. Al
analizar treinta afos después la insercién internacional de
América Latina, se observa que estos paises se mantenian en
el mismo tipo de insercién en los mercados internacionales;
pese a sus treinta afios de industrializacién seguian ex-
portando en forma predominante productos como café y
banano. En segundo lugar, como la otra cara de la moneda,
se mostraba que la diversificacién presentaba una industria
muy poco competitiva, unaindustria que pro&ﬁcna bienes de
segunda calidad y precios mucho mas altos de los” que
caracterizaban a esos bienes en los mercados internacionales.
En tercer lugar, hay una tendencia cada vez mis acentuada
alos desequilibrios macroeconémicos, porque precisamente

este proceso y las mc1p1entes distc torsiones se sostenian a
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partir de los ingresos del exterior, y__mediante el exceso de
gastosobreelingreso fiscal. Y tales desequilibriosempezaban
a crecer. La cuarta limitacién de este proceso es que, con la

—‘-—-\
rural, y los de la marginacién sggal "América Latina siguid
presentando niveles de pobreza muy altos, aunque con
variaciones de pais a pais. '

A pesar de todo, este proceso fue sostenible mientras
hubo recursos externos. Pero en la década de los setenta,
particularmente compleja en la_economia _mundial, las
condiciones externas para este proceso empezarona flaquear.
Suele culparse de esos _problemas a la conmocién petrolera,

y al_aumento en los precios de los combustibles; pero un

analisis m4s cuidadoso tendria que tener en cuenta que ¢ en
1971 sé declar6 la inconvertibilidad del dolar con su
subsecuente devaluacién, conlo quél?)s paises que e mantenian
sus reservas en d6lares vieron cémo todas las exportaciones
queduranteafioshabian vendidoa cambio de d6lares pasaban
a valer menos de los que ellos habian creido. Asi, los paises
9___contaban CON un recurso como e _Egtrolengrocedle ron

a aumentar sus precxos lo cual g erd un l;EldO proceso de
inflacion de costos que_ se agregb a la recesién mtemacwnal
y aumento ia 1lgu;dez internacional.

En forma paralela, los problemas propios del modelo
sustitutivo empezaban a ponerse en evidencia en los paises
latinoamericanos. La crisis internacional, el estancamiento,
el deterioro de los términos de intercambio, pudieron haber
fomentado en ese momento un proceso de ajuste. Pero estos
paises se encontraron, stibitamente, con una econ"o‘n‘ﬁ_a
internacional plena de liquidez y deseosa de colocar esos
recursos. Entonces, g6b1emos mas o menos fragiles, con
problemas politicos, o préximos a elecciones, tuvieron que
decidirse entre un proceso de recesion y ajuste 0 un mayor
endeudamiento externo. Y, desdeluego, optaron porendeu-
darse.
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Con el endeudamiento, la crisis se pospuso algunos afios.
En 1981, después del segundo golpe del petréleo, la situacion
se torné mas dificil. Costa Rica declar$ la moratoria de la
deuda en ese afio, pero entonces nadie atendié mucho el
asunto; Costa Rica era mas o menos fécil de «meter debajo de
la alfombra». El afio siguiente fue México el que declaré una
moratoria deladeuda; yMéxicono cabebajo de unaalfombra.
Conlamoratoriade México se alteré radicalmentelasituacién
financiera internacional, y se corta el acceso a nuevos fondos.
Estall6 lacrisisdeladeuda, ylos paises tuvieron que enfrentar
un problema que habian venido postergando desde hacia
afios, y que conviene denominar un problema «estructural».

La capacidad productiva que los paises habian logrado
desarrollar en los treinta o_cuarenta afios anteriores era
incapaz de sostener los niveles de gasto y de consumo que tal
modelo promovia. En otras palabras: se tiene un modelo de
desarrollo econémico y social que promueve el desarrollo de
mercado interno y el consumo, pero que no genera l: la

capacidad productiva necesaria para financiar ese nivel de
consumo.
s it

Esta contradiccién puede manifestarse de dos maneras
distintas, dependiendo de las caracteristicas de cada pais.
Puede aparecer, como en Costa Rica, como un desequilibrio
financiero; como producto del desarrollo politico y del
desarrollo social Costa Rica expandi6 significativamente la
capacidad de consumo de la poblacién: crecieron los salarios
reales y el gasto social, lo que generé un aumento en el acceso
a las distintas formas de bienestar. Esto se financi6, en buena
medida, con recursos externos y con endeudamiento publico,
de modo que la crisis lucird como una crisis financiera,
manifiesta a través de los déficit externo y fiscal. En otros
paises, por ejemplo en El Salvador, no surge como una crisis
financiera, sino politica. Al igual que en Costa Rica, el mo-
delo vigente promovia el desarrollo de la sociedad de
consumo, pero la realidad es que esa sociedad de consumo
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s6lo eraaccesible para una porcién extremadamentereducida
dela poblacién, lo que engendré un desequilibrio social que,
finalmente, estall6 como un problema tanto politico como
militar.

Sea en forma de desequilibrio financiero o desequilibrio
politico, la_ contradiccion se hace insostenible a final de los

afos setenta o principios delos ochenta. ;Por quéliegd a este
punto? ;Por quélos desequlhbrlos llegaronaaquel nivel yno
segenerd el tipodeinserciéninternacional que originalmente
se habia estado buscando? ;Por qué el cambio en el modelo
que se intenté después de los afios treinta no funcion$?
Aunque las explicaciones de tal proceso deben ser, por
necesidad, complejas y especificas, un elemento general que
encontramos consiste en que no fueron bien empleados los
instrumentos a los que se acudié. Los instrumentos de pro-
teccién, por ejemplo, se aplicaron de forma genérica y se
usaron en forma excesiva; y en esas circunstancias tales
instrumentos temporales se convirtieron en permanentes.

Asi, la proteccién comenzé a distorsionar sus propios
fines, surgid el sesgo ar_ltlexportador, y se provoca nefastos
resultados segun los cuales el znstrumento de protecci6n se
conv1rt10 en objetivo del proceso; y el verdadero ne ~&ocm
Tntonces, fue la proteccion. Esto se mantuvo mediante un
juego de inflacién y endeudamiento en el que los conflictos
distributivos, en vez de enfrentarse, se trasladaban a los
procesos de desequilibrio. Bajo este contexto los procesos de
desequilibrios aparecen como el resultado de las decisiones
incorrectas que se tomaron antes y, en el fondo, lo que esto
muestra es que era inevitable el proceso de ajuste. O bien los
paises de América Latina promovian un ajuste que contrajera
la capacidad de consumo a los niveles que podia sostener su
capacidad productiva, o0 se abocaban a expandir la capacidad
de la oferta para poder financiar los nivel de consumo y de

asto que se [e estaban ofreciendoala poblacmn Cualquiera
s'—ambos caminos funciona en términos de resolver los
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A desequilibrios macroeconémicos, aunque nonecesariamente

P

en términos de resolver los Rroblemas g)htlcos

Planteado de este modo, la opcion parece sencilla: entre
contraer la demanda o expandir la oferta, esto tltimo resulta
mas sensato y atractivo. Pero esto no siempre es posible; no
siempre lo urgente deja tiempo para lo importante, y lo
urgente era lograr una estabili 1zac1on raplda y esto podia
alcanzarse mas facilmente . medlante una contraccién en la
demanda que a través de una expansmn de la oferta.

s v, e Etie-ae)

Surge asi una primera versién de los procesos de ajustes
segun la cual el a ﬂ']uste y. la estabilizacion _se convierten
practicamente en lo mismo. Son los afos de louustes mas
ortodoxos, en los cuales las dos baterias de politicas para
lograr el ajuste serian: 1) la contraccmn de la demanda, y 2)
[a liberalizacion de los precios. Al eliminar el gran dese-
quilibrio generado por elexcesodedemanda ylasdistorsiones
enel sistema de precios, esos dos paquetes de medidas serian
suficientes para enviar las sefiales correctas al mercado y
lograr que la economia se estabilizara, y asi se recuperara el
proceso de crecimiento.

A propésito de estos ajustes surgian tres problemas. En
primerTugar, se trataba de ajustes enormemente recesivos fio
s6lo por defecto, sino porque el ob]etlvo del ajuste era,
precisamente, el ser recesivo. Si se parte de que la economia
tiene una gran cantidad de actividades ineficientes, tanto en
el sector publico como en el sector privado, una delas formas
mas rapidas de eliminar esas deﬁagqa_as es provocando una
recesion; asi, la recesién se convertia en un instrumentode la
politica econémica. Ensegundo lugar, estos primeros ajustes
eranenormemente empobrecedores, denuevono pordefecto,
sino como resultado del diagndstico. Si el diagnéstico indica
un exceso de demanda, la contraccion de esademanda dadas
las caracteristicas de la lucha distributiva tendia a ser una

reducciéon muy empobrecedora tal era la forma de combatir
e ———————. 3
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la inflacién: casi siempre cargaba la mano sobre los sectores
mas débiles. T»e_r_gercer ugar, los ajustes ‘ortodoxos tendian
a ser a]ustes de shock, que se hacian répidamente. Hay dos.
]ustlflcacwnes para hacer un ajuste répido: uno, que el a]uste
tiene que ser rapido porque es doloroso; y dos, més bien de
corte politico, serefiere ala necesidad de vencer laresistencia
politica que podria presentarse cuando el ajuste es Tlento.

Ajustes recesivos, empobrecedores y «de shock»
generaron una fuerte reaccion politica; se trataba de ajustes
que se podian hacer més facilmente en el contexto de una
dictadura, pero muy dificiles de llevar a cabo en contextos
democraticos. Muchos se llegaron a preguntar si eran real-
mente ajustes deseables. El problema es que por varios afios
el tipo de enfrentamiento que tuvo este tipo de ajuste era el
simple rechazo, expresado un simple «jNo, no al ajuste
estructural!».

Este debate cambi6é mucho a partir de la aparicién del
libro Ajuste con rostro humano, de la UNICEF. En vez de tan
solo rechazar 1os procesos de a]uste por el enorme costo
social que estaban teniendo, sus autores parten de reconocer
que tiene quehaber un ajuste; hacen un anélisis delasituacién
de estos paises (los de América Latina, tercermundistas) y
concluyen que ellos requieren un ajuste. Lo que ponen en
entredicho es que solo exista una tinica forma de llevarlos a
cabo, y se preguntan sobre la EOSlbllldad de formas distintas
de lograr los objetivos del ajuste 1smmuyendo ese cos_to
Social. En lo esencial, lo que plantean es una clara distincién
entre estabilizar una economia resolviendo los equilibrios
financieros o macroeconémicos, y lo que es un ajuste.

«La reduccion de los desequilibrios externos e internos—
afirman--puede conseguirse y de hecho se ha conseguido,
reduciendo el gasto, la produccién y las importaciones de
modo que se logre un equilibrio de bajo nivel asociadoa un
descenso del PIB, de la inversion y del empleo y una
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menor utilizacion de la capacidad productiva. Pero
aungque con ello los desequilibrios hayan sido eliminados
la consiguiente situacion econémicanoesen modoalguno
satisfactoria, lo que se ha producido es una estabilizacion,
no un ajuste. El ajuste implica una reestructuracion
economica_de modo que lgs principales desequilibrios
sean eliminados a un nivel satisfactorio de produccion, de
inversion y de proteccion de las necesidades humanas,
manteniendo la economia en buen estado para i futuro
crecimiento y un desarrollo sostenido».

Los autores plantean un objetivo més ambicioso, y que
asi deberia entenderse el ajuste. Por contraposicién a los
ajustes recesivos, empobrecedores y «de shock», el ajuste en
primer lugar deberia ser expansivo con el propdsito de
«darle un poco de aire» a la transformacion de la capacidad
productiva, para poder enfrentar con éxito el proceso de
apertura. Por la misma razén plantean que el ajuste, mas que
«de shock», ha de tener incorporado un elemento de
graduahdad porque lo que se estaria buscando seria tornar
mas eficiente la economia, no simplemente ehrrunar a los
ineficientes. Lo que sostiene la UNICEF es que no todo
habria de desaparecer del aparato productivo de estos paises;
porque existen sectores con capacidad de reconvertirse, pero
esorequiere tiempo. Y el ajuste requiere una cierta graduali-
dad.

Finalmente, la UNICEF plantea que el ajuste no puede ser
empobrecedor. Para ello hay dos razones: la primera, casi un
imperativo ético, parte del reconocimiento de que en paises
tan pobres como los que estamos tratando aqui, el ajuste no
puede ser empobrecedor. Sila gente mas pobreno fuela que
se benefici6 del periodo anterior, no puede ser la que «pague
los platos rotos» durante el a]uste "Ademds, en paises donde
mas de la mitad de la gente vive por debajo de la linea de
pobreza, un ajuste empobrecedor llevaria a esa poblacién a
morir de hambre, y los mayores efectos caerian sobre la
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infancia; es decir, que existe una razén moral para rechazar
ese tipo de restriccién.

La segunda razén es de tipo econémico: si el ajuste es
empobrecedor y termina por deshacer el escaso capital
humano que existe, el potencial de crecimiento futuro de
estos paises también se va a ver hipotecado. Si el desarrollo

futuro depende del capital humano, del de, llo de los
recursoshumanos,yga]ugtegmpobrecedorpodnatralgmar
los objetivos mismos del ajuste.

En ese contexto debemos plantearnos cémo enfrentar las
distintas caracteristicas que normalmente acompafian a los
programasdeajuste. Un primer paquete de politicasdetodos
los programas de ajuste son las politicas de apertura. Se trata
de integrarnos a la economia internacional. Este no es un
objetivo distinto al objetivo original de las politicas de
sustitucién de importaciones, que también buscaban una
integracién adecuada en los mercados internacionales. El
problema es que después de treinta afios de haber usado mal
algunos instrumentos de politica econémica, se requieren
importantes correcciones.

Las correcciones basicas se refieren, en primer lugar, al
tipo de cambio; es decir, si éste se encuentra onosobrevaluado.
Si esta sobrevaluado es preciso proceder a una devaluacién,
paralo cual es necesario tener una gran cautela, porque no es
lo mismo corregir la sobrevaluaci6n del tipo de cambio que
usar el tipo de cambio como un mstrumento de promocién
de exportaciones; el paso de uno a otro es muy sutil. Si se
pretende usar el tipo de cambio como un instrumento de
promocién de las exportaciones (es decir abaratar las
exportaciones devaluando mas que lo que los equilibrios
cambiarios exigirian) lo que se hace es abaratar artificialmente
las exportaciones de un pais. Estas exportaciones parecerian
mdsbaratas no porque el pais sea mas productivo o eficiente,
sino porque se estdn desvalorizando susrecursos productivos.
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Seria muy facil ser competitivo asi si el pais en cuestion fuera
el tnico que lo hace; pero si los demés paises comggt_i_glgres
también devaliian para competir mejor, se entra en un juego
muy torpeen el quetodosestarian desvalorizandolos recursos
productivos para poder abaratar los pr tos en términos
relativos. Los gananciosos resultarian ser los consurmdores
W

de los paises que importan esos blenes

En segundo lugar hay que transformar y reducir los
niveles de proteccion. Desde luego, los tipos y niveles de
proteccmn queseusaronenel pasadonodieronlosresultados
que se querian. La critica principal a los instrumentos de
proteccion arancelarias o a las barreras a la importacién es
que no enfrentaban el problema de fondo. Si se quiere
facilitar a una parte del sector productivo nacional competir
internacionalmente, es preciso preguntarse por qué no lo
puedehacer; ;cudles sonlas limitaciones para poder competir?
Por el contrario, muchos paises se limitaron a preguntarse
cuénto perdia su sector productivo por no ser tan competitivo
y procedieron a «llenar ese hueco» de rentabilidad con
subsidios y politicas proteccionistas.

La experiencia no parece ser muy beneficiosa; por el
contrario, parece preferible concentrarse en corregir oeliminar
esos «cuellos de botella» que detienen la competitividad
genuina, en vez de compensar en efectivo la diferencia a los
sectores productivos. El sesgo antiexportador no debe
«compensarse», debe eliminarse en su origen, de manera que
efectivamente se eleve la productividad y competitividad de
la produccién nacional, y no solamente su rentabilidad.

Esto nos lleva a los programas de promocién de
exportaciones, que son parte de los programas de ajuste. Se
podria pensar, en principio, que no hace falta la promocién
delasexportaciones no tradicionales, y quebasta con arreglar
las sefiales del mercado para llevar por si solo al cambio en la
asignacién de recursos. La promocién de exportaciones no

39



APERTURA EXTERNA Y COMPETITIVIDAD

tradicionales se justifica, sin embargo, como una forma de
romper lainercia del periodo anterior. Un pais con un hédbito
detreinta afios de dirigir sus recursos productivos almercado
interno, puede requerir durante cierto periodo un sesgo en la
otradireccién para terminar con tal inercia; una vez rota, esos
programas deberian ir desapareciendo como tales, y
concentrarse mas bien en los «cuellos de botella» especificos
que impiden la competitividad internacional.

El cuarto elemento que acompaiia las politicas deapertura
se refiere a los cambios en el régimen tributario; porque si se
estan reduciendo los aranceles, los impuestos a las impor-
taciones y usando distintos tipos de incentivos fiscales, el
éxito del programa exportador puede convertirse en un
problema fiscal. Por ello, en forma paralela al programa de
apertura y al de incentivos, se requiere un cambio en la
politica tributaria que llene el hueco que va a estar abriendo

la apertura.

Un segundo paquete de politicas se refiere a la libe-
ralizaci6n de Ia economia. En este caso, el objetivo consiste
en eliminar las distorsiones en las sefiales del mercado que
resulten de las politicas de los periodos anteriores. Esto

puede plantearse a nivel macroeconémico, por ejemplo con

la liberalizacién del tipro';dqe‘ cambio, la liberalizacién de las
tasas deinterés,ola liberalizacién dela politica salarial. Pero

también a nivel microeconémico, por ejemplo haciendo que
Jos precios de los bienes y servicios del sector publico reflejen
sus costos, eliminando los precios regulados y los subsidios,
procediendo conla apertura de mercados, por ejemplo en los
seguros, en acciones, en distintos tipos de servicios que a
veces han estado en manos del Estado. Y, finalmente,
mediante la promocion de la comipetencia y el desarrollo de
mercados realmente competitivos.

[

A este respecto, conviene hacer dos observaciones. En
primer lugar, conviene que los precios de mercado reflejen
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los costos de oportunidad para la asignacién de los recursos;
esa es una de las sefiales mds 1mportantes que una economia
puede tener para que la a asignacién de los recursos sea
eficiente. Al mismo tiempo, es preciso tener claro que Jos
mercados no siempre funcionan bien, en cuyo caso, cuando
se habla de «get pnces right», o debe mterpretarse ‘solo
como «liberalizar», sino buscar que Ios precxos realmente
reflejen los costos de oportunidad, y que asi todos los
problemas de externalidades, de- € imperfecciones, indivisi-
bilidades, y situaciones de bienes publlcos, sean temdas en
cuenta al establecer las Pohtlcas de precios, tanto a nivel
macro como de Jos precios micro. De lo contrario, se estaria
sustituyendo monopolios ptiblicos por monopolios privados,
0 _precios monopd6licos internos por precios monopélicos
externos. En el momento Je hberahzar los mercados, no se -
debe caer en la ingenuidad: en vez de abandonar la politica

T

rmcroeconormca de lo que se trata es gﬁbgggﬂ@h&g

s st + o

Un tercer paquete de las politicas de ajuste consiste en la
profundizacion financiera. En este caso, el problema princi-

pal que se plantea el ajuste estructural Es—eT:“proc“e"dnmento
para enfrentar el doble tema del ahorro y la inversién. Si uno
delos aspectos principales del periodo anterior era que no se
contaba conlacapacidad productiva necesaria para financiar
el consumo o el gasto que se queria tener, una de las
restricciones fundamentales del presente es cudnto ahorro se
esta generando y cémo se puede canalizar ese ahorro hacia
los proyectosdeinversién socialmente mdsrentables. Durante
muchos afios se acudié al ahorro externo, pero este recurso es
enlaactualidad muchomésescasoy caro. Dehecho, América
Latina pas6 de ser una regién importadora neta de capital a
convemiegmrg&mexpormC.ora netade capital (excepto
en el ultimo afio en el que, por, diferenciales en las tasas de
interes, hateniddolugar un masivo flujo de capital especulativo
hacialaregion). Esto plantea un problema muy serio: Lcémo
elevarlos niveles de ahorro'y cémo hacer paraqueese ahorro
se dirija hacia los mejores proyectos de inversi6n?
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Entrelas politicas tipicas para avanzar en esa direccién se
encuentra_ante todo, el establecimiento de tasas de interés
reales positivas e internacionalmente competitivas. Durante
miichos afios estos paises utilizaron tasas de interés reales
negatlvas, lo que generaba una mala sefial de caracter ma-
croeconémico. Pero también  hay quetener. ‘cuidado en no
caer en el extremo opuesto, que es lo que esta ocurriendo en
muchos paises en este momento: usar tasas de interés interés
excesivas paramantener 10s flujos de capitaly poder sostener

otro tipo de desequilibrios.

En segundo lugar se promueve la 11berahzac16n de los
mercados financieros_para_hacerlos mis transgarentes* B4
funcione la competencia en esos mercados. Una vez més, ha
de tenerse cautela pues los mercados financieros tienen una
gran tendencia ala concentracion, y sin un adecuado sistema
de regulacién, esos mercados no son competitivos y no
asignan los recursos de acuerdo con los criterios de ren-
tabilidad social. La modernizaci()n del sistema ﬁnanciero se

concentracién. Estacombinaciénde 1nef1c1enc1aypr1v1leglos
da por resultado, en muchos casos, la existencia de margenes
de intermediacién excesivamente altos, los que a su vez

repercuten en formanegativaenla construccién de un aparato
Eroducnvo de veras compehhvo mternacmnahnente

S

Gran parte del exceso_en margen de intermediacion
financiera en nuestros paises es fruto de dos tipos de inefi-
ciencias en el sistema. Uno se refiere a la ineficiencia més
simple, la ineficiencia operativa; y el otro surge porque los
sistemas financieros se han usado tanto desde el punto de
vista del sector publico como del sector privado como «bienes
M'He'él'préstamO' s a Ia empresa le va bien,
puede que pague, pero si no tiene éxito, es muy probable que
nolohaga. Comoresultado, duranteafiosy afios seacumulan
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grandesreadecuaciones dedeudasque, obviamente, se cargan
al margen de intermediaci6n financiera.

Finalmente, los procesos de ajuste requieren desarrollar
los mercados de capitales. Nada se gana con modificar las
politicas e instrumentos monetarios y crediticios si los paises
no cuentan con un buen mercado de capitales, y si las
empresas siguen siendo las tipicas empresas familiares que,
bésicamente combinan el uso del capital familiar con el
apalancamiento que les da el acceso a crédito en los bancos

del Estado.

Un cuarto campo del ajuste se refiere a las reformas al
sector publico, y en esto también encontramos dos grandes
vertientes. Una (que afortunadamente yaempieza a pasar de

moda) es la que basicamente plantea al sector ptiblico como
«el problema», el generador del déficit fiscal, el provocador
de un exceso de gasto, el estrujador del sector privado, el
elevador de las tasas de interés. Dentro de este enfoque de
corteneoliberal, el objetivo del ajuste estructural, en términos
del sector ptiblico, se ‘puede resumir conforme ados variables:
. lareduccién del empleo y el ahorro financiero. Eso puede ser

mds o menos fécil de hacer, pero la pregunta que uno debe
hacerse es si eso realmente logra los objetivos del ajuste.

Si se plantea que para un adecuado proceso de apertura
deben enfrentarse una serie de «cuellos de botella», generar
un entorno competitivo, resolver los problemas distributivos
alos que antes nos referiamos, pareciera que el Estado va a
seguir en ese camino durante un buen tiempo mas, y que
‘deberia desempefiar un importante papel.

El Estado no es simplemente un aparato_técnico; es
fundamentalmente un aparato politico. “Debe reflejar la
sintesis_de los _equilibrios de las fuerza que hay en una

sociedad y permitir tomar decisiones de carécter colectivo.
ES necesario plantearse cuales van a ser esas decisiones y
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cémo hacer para que ellas se tomen en forma realmente
eficiente y democrética desde un punto de vista social.

Esto supone diversas transformaciones en el campo dela
politica econdmica del Estado. En primer lugar, una trans-
formacién del esquema tributario; los esquemas tnbutarlos

it

que la mayoria de nuestros paises tie tienen son evidentemente

ine cxentes, poco equltatxvp_sl enla la mayoria de los casos,
r _g_reswos Esto se vuelve mas urgente porque, como se
observé antes, las politicas de ajuste de todas formas exigen
una transformacién del sistema tributario para adecuarlo a
las nuevas reglas del juego. En segundo lugar, y en forma
paralela, estd la reforma presupuestaria; durante muchos
afios nos hemos habituado a un sector publico cuyo pre-
supuesto es de rutina. Afio a afio el presupuesto crece o no
crece, pero mantiene las mismas caracteristicas. Se requiere
un presupuesto flexible que permita reasignar los recursos
tinancieros al interior del sector pubhco de. acuerdo con las
prioridades y necesxdades de cada momggt_g “Estas dos
transformaciones son relatwamente faciles de plantear, aun-
‘que su ejecucién supone dificultades que no deben su-
bestimarse.

Una tercer drea de la reforma del Estado se refiere al
desarrollodelacapacidad parala toma de decisiones politicas.
Conforme el Estado se fue encargando de la ejecucién de
muchas tareas, abandoné en forma paulatina su responsa-
bilidad fundamental de tomar las decisiones politicas.
Probablemente una de las principales causas de los dese-
quilibrios mencionados fue el abandono por parte del Estado
de su responsabilidad de resolver el conflicto distributivo
como lo que es: un conflicto politico en el seno de una
sociedad enla que hay grupos y presiones. Estorequiere una
transformacion importante en el centro mismo del Estado,
concentrado en el Poder Ejecutivo, la parte més tipicamente
politica del Estado y que, como tal, no sélo debe recuperar su
‘Capacidad para tomar decisiones, sino también desarrollar la
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capacidad para darle seguimiento y evaluar el resultado de
esas decisiones.

Parte del problema es que hemos producido un tipo de
Estado tan centralizado, que no tiene la capacidad de evaluar

y darle seguimiento a sus propias politicas. Por otro lado,
para mejorar la 'E"é“i:')“a‘aaai en Ta ejecucion de las politicas
deberiamos seguir el camino _inverso: fortalecer la
descentralizacion y el aumento en la flexibilidad para llevar
a los hechos las politicas del Estado. Es necesario pasar del
sistema actual a uno en el que los funcionarios se res-
ponsabilicen de los objetivos que se les han asignando. Esto
supone una mezcla de mayor ﬂexiblhgiﬁd' y.mads asignacion
de responsabilidad. D

Uno de los campos en los que esto es fundamental es en
eldelainversién ptiblica. Aparte de que unodelos costos del
ajuste ha sido eliminar la inversién publica, el problema no
consiste sélo en el nivel de tal inversion, sino en cémo se
define la inversién ptiblica relevante. La metodologia de
seleccién en nuestros paises es muy simple. En un analisis de
costo-beneficio por proyecto, el primero que llega es el
primero que se evalda; no hay comparacién de proyectos
dentro de un mismo sector, ni mucho menos entre sectores.
El problema es que los sectores_tienen capacidades muy
diversas para presentar sus proyectos, conseguir finan-
clamiento. En consecuencia, la inversién publica se dis-

forsiona y o responde efectivamente a las prioridades.

Ofra 4rea vital de la reforma econémica del Estado es la
de los recursos humanos. Aqui no es simplemente un
problema de cudntas personas hay en el gobierno; consiste en
cémo se administran los recursos humanos de los que el
Estado va a disponer. ;Cémo hace el Estado para tener el
personal que requiere, en el lugar que lo necesita y con cuéles
incentivos o limitaciones para un eficiente funcionamiento?
Maés que movilidad o inmovilidad laboral, lo que esto supone
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es unareforma de los regimenes de servicio civil y del manejo
de los recursos humanos.

Y finalmente nos encontramos el campo de las reformas
sectonales, o sea, el de la politica microeconémicas. Si el
a]uste ‘debe facilitar la apertura y las sefiales a los agentes
econémicos, y si se acepta que la competitividad debe
entenderse no s6lo como una mayor participaciéon en los
mercadosinternacionales, sino como una mejor participaciéon
queelevelaremuneracién delos factores, conviene examinar
los obstaculos que surgen para alcanzar eso. Los estudios de
las experiencias de distintos paises, en los queel proceso_gig_
apertura ha sido ex1toso, 1dent1ﬁcan una serie de 4 dreas.gue
fequieren reformasy politicas e_spggﬁg_as, puesdelocontrario
los cambios esperados o no se darian, o al menos tomarian
demasiado tiempo, factor que no abunda en la actual
circunstancia.

En smte515, la estabilizacién buscaria el equilibrio de las
ofertas y demandas agregadas. Los | procesos de ajuste bus-
carian que esta estabilizacién se al cance mejor medlante la
&xpansion de la capacidad de oferta que p_,r la contracc16n nde

a demanda; es decir, llevando al maximo el potencxal
tho de Tos factores con'los que_se cuenta_en este
momento. Por su lado los objetivos de las politicas_de
desarrollo deEenan marcar con claridad, tanto la est establhza-
cion como el a]uste, qge es no s6lo ) partir ¢ de los recursos que
fenemos, smo Eartlr del ob]etlvo de transformar €S0SIecursos
productlvos Desarrollodelos recursos humanos "desarrollo
de los recursos naturales, desarrollo del capital Y, en fin,

generacion de ahorros Ldesarrollo de la inversion.

Elobjetivode todos estos procesos deberia estar centrado
enel logro de una cultura de desarrollo, delo que: alf pnnc1plo
Tlamabamos Ta capacidad de apropiarse del mundo, la
capacidad de sentir que Ja competitividad, la tecnologia y la
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ciencia no son esa «cosa» externa que siempre nos resulta
ajena, sino asumirlas como propias.

Este tema de lo propio y lo ajeno es la barrera més dificil
para acceder realmente al desarrollo. ;C6émo integrar esos
variados aspectos de la cultura? Tal es una de las condiciones
para que el proceso de ajuste sea algo més que ajuste y pueda
llevar a un proceso de desarrollo. Si nos quedamos en la
estabilizacion o en el ajuste, éstos van a terminar por ser
procesos concentradores y empobrecedores; y asf las cosas,
dentro de veinte afios estariamos diciendo de tal ajuste lo que
hoy afirmamos de aquel modelo que intentamos después de
los afios treinta; es decir, que no logré sus objetivos.

'

Algunas respuestas, a modo de conclusion

Con relacién al contexto internacional hay que tener
claro que ninguno de estos procesos se da en el vacio.
Vivimos en una economia més o menos mundial desde hace
unos doscientos anos; y en ese contexto cada quien esta
velando por sus propios intereses, y los procesos
internacionales son conflictivos, de negociacién, de
enfrentamiento, de acuerdos y_desacuerdos; y desde ese
punto de vista conviene tener cautela al respecto. No se trata
deaislarse del contexto, ni creer que esos mercados funcionan
bien, y quebasta unaapertura unilateral para que se precipiten
los acontecimientos que correspondan.

Estos procesos deben negociarse. Parte del problema de
estas negociaciones con los organismos internacionales es
que no siempre el organismo es realmente multilateral, sino
que refleja determinados intereses. En efecto, debemos ver
c6mo negociar; los paises deben empezar a ver cémo se
acuerpan unos a otros para que ciertos temas se negocien en
el lugar correcto de negociacion. Esto no sélo se refiere a
temas del comercio internacional, sino también a asuntos
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como la atraccién de la inversién extranjera, cémo tratar las

reglas tributarias, para que esa inversién extranjera pague el

impuesto acd y no en otro pais. En otras palabras: abrir la

economia no es una frase; requiere un complejo proceso que

supone muchos pasos, y al mismo tiempo tener presente
.para qué hay que abrir la economia. -

.. ¢Qué hacer para evitar que con esta transicién ocurra
-algosimilaralo que sucedié conladel siglo pasado? Hay que
tener en cuenta que estos productos agricolas que hoy

. producimos como resultado de la «nueva» apertura nos
podrian llevar a lo mismo: una vez que todos los demaés los
produzcany a todos se les haya financiado estos cultivos, de
nuevo sus precios quedaran determinados por sus costos de
produccién (recordemos, ademas, que en la mayoria de los
casos el valor agregado en los paises nuestros es de alrededor
de un 30%, en tanto que el 70% lo constituye el mercadeo, el
transporte, los seguros, lacomercializacion, etc). Lapregunta

continda con vigencia: el mérito que tienen estos productos

. es que «nos dan tiempo»; la produccién de exportaciones no
tradicionales en esta etapa fécil le «compra tiempo» a los
paises para proceder a reformas més profundas. Nos reporta

-divisas, mejores precios, ingresos y entre diez y quince afios
de tiempo, todoellopara ingresar conseriedad enlaeconomia

internacional. Y esto ultimo quiere decir ingresar produciendo
conocimiento, con técnicas rocesos que permltan
remunerar en forma adecuadalos factores productivos. Desde
[Gego, no hay que olvidar, segun Io dicho antes, que gran
parte de todos esos negocios esta no en la produccién misma,
sino en el mercadeo y la comercializacién.

En ese aspecto no hay que temer que en esta época no se
puede copiar tecnologia, ni sentir de que ello «no es posible»,
odequeelretoesdemasiado grande. El desafio, ciertamente,
es dificil, pero conviene persistir en la lucha. Los paises
pequeiios, en particular, tienen oportunidades valiosas si se
comparan con el caso de los grandes paises. En un pais
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demasiado grande el problema no consiste séloen tener éxito
enuno o dos sectores, sino en tener una especie de proceso de
integracién nacional. En el caso delos paises pequefios unos
pocos éxitos pueden ser suficientes s para cambiar Ja direccion
del desarrollo nacional. Esa eslarazén por la cual el desafio
no resulta tan espectacular.

Elproblema de mayor magnitud esidentificarlas sefiales,
los instrumentos, o las politicas que hagan posible atender
ese reto. En este momento se dice que gran parte del
dinamismo provendra del sector privado. En este momento
se dispone de una ventaja en vista del relevo del sector
privado latinoamericano; lo que nos encontramos es que se
ha establecido un vinculo entre la sociedad civil, la empresa .
privada y el Estado constructivo; y se ha observado cémo el
desarrollo de estos tres agentes pueden_reforzarse
mutuamente. Aligual que hace cuarenta afios hay cosas que
la empresa privada no va a hacer por su propia su cuenta.

Todo esto requiere de un acuerdo politico diferente. La
preocupacion por la forma en que se ha venido realizando el
ajuste en nuestros paises, radica en que se ha venido destru-

endo la vieja allanza entre los sectores medios y los
WW zjse ha generado
una alianza—si bién econémicamente muy fuerte, pero so-
cial y politicamente peligrosa—entre los sectores maés
avanzados de los exportadores, el sector financiero, y los
grupos agricolas mas fuertes; sectores que bien pueden
llegar a la conclusién de que ya no necesitan al viejo estado
benefactor, ni el financiamiento publico, ni el apoyo politico
deTas clases medias, y en consecuencia ofrecen un mo%eio de
sociedad dividida, desintegrada, desinstit

oI Sup 2 1o qu 0S.

Lo dicho anteriormente es dificil que tenga lugar en un
esquema democrético de desarrollo, pero ademas es dificil
‘que tenga éxito en términos econémicos, porque lo que se
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engendraria serfa una sociedad dual basada en un uso
extensivoy mal pagado de manodeobrayrecursos naturales.
En tanto sea s6lo un pais el que lo ponga en practica, no
importa; pero cuando sean diez o doce paises del continente
haciéndolo, los precios y las remuneraciones bajaran. Y con
todo ello se pondra en evidencia que el poco gasto social del
que se disponia tampoco se puede financiar. Tal vez el mejor
ejemplo de esto lo encontramos en las reformas de salud
realizadas en Chile; con el argumento de la modernizacién
del Estado y el de evitar que el gasto ptiblico se filtrara a las
clases medias, se privatizé el esquema de salud y se le
encomendo al sector priblico la atencién de los mas pobres.
El resultado fue el creciente deterioro de los hospitales
publicos chilenos; quienes estin en capacidad de pagar
acuden a los hospitales privados, los cuales manejan mas de
la mitad de los fondos, pero atienden a una pequefia porcién
de la poblacién. ;Y el resto de la poblacién?

Mas que ello, es_indispensable procurar un _acuerdo
politico enla sociedad. ;Y cuél serd el acuerdo enla sociedad
civil que habra de reflejarse en un acuerdo politico para que
los programas de desarrollo social no sean los programas
que compensan el costo de las politicas econémicas, sino que
al contrario, los programas de desarrollo social y las politicas
econdémicas sean consistentes? Si el programa de desarrollo
econémico se fundamenta en el uso extensivo de los recursos
naturales y la mano de obra, y en consecuencia dependera
del costo unitario de esos factores, no hay forma de lograr un
buen desarrollo social; esos tipos de produccién no estaran
en capacidad de pagar las remuneraciones que permiten un
consumo privado alto, ni van a poder pagar los impuestos
que suponen un gasto social elevado.

En el caso de Costa Rica, una de las preocupaciones
principales consiste en examinar el significado del ajuste en
CostaRica. Como quiera que sea, en Costa Rica se halogrado
un desarrollo social, aunque con financiamiento exterho; y
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en forma paralela se ha alcanzado un sistema politico que
funciona de modo aceptable. Si los programas de ajuste
tendieran al modelo més ortodoxo no sélo estariamos ante el
mantenimiento de la pobreza, si no también ante su acen-
tuacién. Los componentes de la clase media estarian siendo
lanzadas hacia abajo, lo cual es, ademds de moralmente
inaceptable, desde el puntode vistaeconémiconoesnecesario
y politicamente resulta muy peligroso. La descomposicién

social no tiene lugar con la gente que siempre ha sido P obre,
sino_con quienes se empobrecen después de haber tenido

niveles de educacion y de pg;ggjpégién | politica importantes.

En los dltimos tres afios, la sensacién que producen los
vaivenes del ajuste en Costa Rica es que se traté de una
apuesta en favor de una aceleracién del ritmo del ajuste. Se
aceler6 la devaluacion en los primeros afios del gobierno con
la esperanza de que se terminaria de resolver el desequilibrio
externo. Ello en lo fundamental no funcioné porque las
exportaciones siguieron creciendo al mismo ritmo que se
traia, y se intentd resolver el déficit fiscal prescindiendo de
las transformaciones en el Estado de las que habldbamos,
mediante esas otras transformaciones que buscaban la
reducciéndelaplanilla, olageneraciénde ahorros financieros.
El inevitable resultado fue el rapido aumento de la pobreza.

Después de varios afios de aceleracién de la devaluacién,

entramosen un periodorelativamentelargo deestancamiento
del tipo de cambio. Este fenémeno empez6 a tener lugar con
las exportaciones, pues el ritmo de su expansién no avanza.
Pero por otroladohahabido un estimulo delasimportaciones
muy grande, similar al ocurridoen Chileen 1982, que consiste
en unincremento enimportaciones con un gran componente
de bienes de consumo, financiado ¢on el endeudamiento
externo que representa toda la entrada de capitales por los
diferenciales de la tasa de interés.
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Ese aumento del déficit externo tiene dos problemas.
Uno consiste en que si se van los capitales que entraron se
genera una crisis debalanza de pagos; y el otro es que aunque
no se vayan esos capitales estamos gastando endeudamiento
en consumo. No estamos fomentando la inversién, sino el
consumo. Se acompaiia de una situacién en las finanzas
publicas donde un déficit pequefio oculta factores como una
deuda flotante cada vez maés grande.

Siel déficitcomercial noes sostenible, ;de dénde, entonces,
saldrdn los ingresos tributarios cuando se contraigan las
importaciones o se terminen debajar los aranceles? En efecto,
lasituacién macroeconémicanoescritica, perosi preocupante.
Y la preocupacién principal es que estamos perdiendo el
tiempo para las reformas de fondo. Ese tiempo que nos
dabanlos productos no tradicionales daba confianza, siempre
y cuando el tiempo que se estaba ganando realmente se
utilizara generando el ahorro, dirigiéndolo a las inversiones
y metiéndose en esos otros tipos de productos que a veinte
afios plazonosdarian la competitividad delaque habldbamos
al principio. La sensacién actual es que estamos perdiendo
ese tiempo y «nos estamos comiendo» los recursos externos.
Desdeluego, estono esrecomendable, puesto que nosllevaria
en el término de dos afios ante la opcién de llevar a cabo una
devaluacién masiva, una contraccién masiva de lademanda,
y ante el problema de cémo detenerlasimportaciones. Ya, de
hecho, nos ha puesto ante un aumento repentino de lds tasas
de interés, con los 16gicos efectos en la produccién.

En estos procesos uno de los aspectos esenciales es la
consistencia del programa. El acuerdo politico es el factor
que debe garantizar que el programa sea consistente, que las
variaciones sean de matiz y no de fondo. En el caso de Costa
Rica podria ser preocupante que se haya pasado de una
versiébn mas o menos heterodoxa a una versién bastante
ortodoxa del ajuste, con los resultados que ya conocemos.
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José Manuel SALAZAR 1
S

PAPEL DE LOS INCENTIVOS

EN EL FOMENTO DE LA COMPETITIVIDAD
EN EL LOGRO DE UNA INSERCION
INTERNACIONAL DE ALTA CALIDAD

I. Introduccién: Neoclasicismo y Estructuralismo

En su «Reporte sobre la Economia del Desarrollo» Ian
M. D. Little (1982) distingue dos enfoques: el estructuralista
y el neocldsico. Para Little, el estructuralista «ve el mundo
como inflexible. El cambio estd reprimido por obsticulos,
cuellos de botella y restricciones. _Las personas encuentran
dificil el movilizarse o adaptarse, Y g§ recursos tienden a
estar atascados. En términos econémicos, la oferta de la
mayoria de las cosas es inelastica»; esto es, no responde a
ios cambios de precios. El énfasis politico de este enfoque
se pone sobre la planificacién y los controles. «La visién

estructuralista del mundo—sostiene nuestro autor—prayge
una razén para desconfiar del mecanismo de precios y para

! José Manuel Salazar XIRINACHS. Doctor en Economia. Director de
los Programas de Desarrollo Econ6mico de la Federacién de Entidades
Privadas de Centroamérica y Panamd (FEDEPRICAP), San José de Costa
Rica.
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tratar de lograr el cambio por otros medios» (Little, 1982:
20-21).

En contraste, «la visién neocldsica del mundo es una
de flexibilidad... las personas se adaptan con presteza a las
Gportunidades y precios cambiantes... Hay usualmente una

amplia diversidad de maneras de hacer las cosas de modo
que se puede esperar que e-los métodos de producci6én se
alteren cuando los precios de los insumos cambien... La
mayoria_de los mercados tienden a alcanzar un eguerl_q

sin fluctuaciones de Precxos violentas. En resumen, se puede

esperar que el mecanismo »de precios trabaje bien». (Little,
1982:25).

La historia del pensamiento sobre los problemas del
desarrollo gira, como en el trabajo de Little, alrededor de
esta distincién. Aunque con otros nombres, estas diferencias
de visiéon econémica se manifiestan en los debates sobre
las politicas industriales y la mezcla adecuada de estado
versus mercado, en los paises desarrollados.

En términos del lenguaje actual, la influencia de estos
dos enfoques gravitan en los debates de hoy sobre el ajuste
estructural, la competitividad y el papel de los incentivos.
Con relacidn a esto, nuestras tesis son:

S - S el

1. Que ambos enfoques pueden criticarse por subestimar
los mecanismos a los que el otro le hace énfasis.

2. Que en el tema de la competitividad debe buscarse una
nueva sintesis entre la preocupacién neoclasica (o
«neoliberal», si se g__lere) por generar un sistema de
precios correcto o no distorsionado («gettmg pnces
right») y las «fallas del goblerno» en vez de las
preocupaciones estructuralistas. por las fallas del
mercado, y los determmantes criticos del crecimiento
fales como Ia calidad de los factores el progreso técnico,

56



José Manuel SALAZAR

la innovacién tecnolégica y las externalidades. Uno de
los principales objetivos de la nueva sintesis propuesta
consiste_en lograr mercados eficientes y competitivos
(«getting markets—not just prices—right»).

3. Que la teoria econémica es el fundamento para la biis-
queda de una convergencia entre ambos enfoques, tanto
en cuanto al instrumental de andlisis como en cuanto a
las recomendaciones de politica; y que las diferencias
entre las pohtlcas prefendas por el neocIasmsmo y e

positiva o de teoria econémica, se deben a preferenc1as
ideolégicas y de economia normativa.

Para desarrollar estas propuestas, compararemos las
normas utilizadas (benchmarks) para evaluar el desempeio

v i

econémico que cada uno de estos enfoques preﬁerez Y una

o e et

Vez realizado esto, se propone una nueva sintesis de
Evaluacion para economias abiertas, que llamaremos
Insercién_internacional de alta_calidad cuyo objetivo es
equilibrar los elementos precio y no-precio que afectan el
crecimiento y la competitividad, y ademas servir de marco
para analizar el papel del Estado y de Jos mercados en el
fomento del desarrollo yTa competitividad. ~Aclaremos,
sin embargo, ante todo algunos conceptos basicos.

II. Competitividad e incentivos (3 4]

Con frecuencia se dice que a juzgar por su éxito en
exportar, por las tasas de crecimiento de su productividad
y por su alto superavit comercial, Japén y los Cuatro Tigres
Asiaticos son las economias més competitivas actualmente;
y con base en los mismos indicadores, se dice que Estados
Unidos ha perdido competitividad. Por otra parte, se_ha
sostenido que la competitividad es la capacidad de una
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empresa para vender productos mds barato que otras; y
otros alirman que no solo el precio es Io importante sino
[a capacidad de capturar participacion en el mercado, lo
cual depende de la calidad y de muchos otros elementos
«no precio». Todo esto nos sugiere que la competitividad
es un concepto complejo, que hay muchas formas, y varios
niveles, en que se puede definir.

Segiin Michael Porter son las empresas y no los paises
las‘que compiten; y nos invita a tomar como unidades de
analisis la cadena del valor al interior de una empresa, y
las cadenas productivas o sistemas de valor de una serie
de empresas ligadas por relaciones de compra-venta hasta
el consumidor final. Por otra parte, puede hablarse de la
competitividad global de una economia al referimos a las
condiciones generales del entorno macroeconomico, costos,
precios, infraestructura, servicios de apoyo, capacidades
de la fuerza de trabajo, existencia_de_industrias_de_ex-
portacion exitosas y dinamicas, entre otros elementos.

No tiene caso, en este momento, detenernos en de-
finiciones; lo que conviene reafirmar es que existen dmbitos
principales en los que se puede analizar la competitividad:
el &mbito de la empresa, el de cadena o sector y, el &mbito
de una nacién; y que en cada uno de ellos se involucran
tanto elementos precio como elementos no precio, elemen-
tos internos o enddgenos a las empresas y elementos ex-
ternos o del entorno. En este estado de cosas, jcudl es el

papel de los incentivos en el fomento de la competitividad?

Tradicionalmente, la economia ha identificado como
incentivos los precios, partiendo de que la rentabilidad es
el principal factor que influye en el comportamiento de los
productores e inversionistas y la «utilidad» mueve el com-
portamiento de los consumidores. Asi, si ante cierto nivel
de eficiencia productiva en la actividad X, los precios re-
lativos que influyen sobre los costos y los ingresos producen
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una rentabilidad atractiva, los productores de X tienen un
incentivo para producir. Por otra parte, los incentivos en
lo referido a los consumidores se conciben como respuestas
relativamente automaticas a la maximizacién en la forma
mds barata de sus necesidades.

Pero, aunque estas son las motivaciones por excelencia
de la teoria econémica, resultaria limitante, como teoria
del comportamiento humano, concebir como incentivos
tinicamente los precios relativos. Albert Hirschman también
definié como incentivos los _efectos de eslabonamiento
(«linkages»), que define como «aquellas constelaciones de
fuerzas productivas que moverdn a los tomadores de
decisiones privados o ptblicos a hacer algo a través de
presiones especiales—presiones que son mas apremiantes
que aquellas que se espera que muevan a la accion del
tomador de decisiones racional de la teoria econémica
recibida—...» (Hirschman, 1977: 63). Ademas, los incentivos
que influyen en el comportamiento de los consumidores

son tanto los preaos como la percepcnén de Eglldadz la
expectativa de servicios «postventa» las caracteristicas
intrinsecas o0 percibidas del producto o servicio_para
satisfacer la necesidad, asi como la imagen del producto, el

empaque y hasta percepciones de prestigio, etc..

Y, por tltimo, aunque los conceptos estdn relacionados,
debemos_también_disfinguir entre los incentivos para

producir y los incentivos para invertir. Eminentes
economistas han dicho que los determinantes de la in-
versién son la «pieza de resistencia» de la economia.
Keynes fue de la idea de que la inversién depende de la
tasa de interés; no obstante, en un momento de angustia
ante la dificultad del tema, este autor afirmé que la in-
versién depende de los «espiritus animales», es decir, de la
intuicién, las expectativas de riesgo, la informacién e incluso
el capricho de los individuos. El hecho es que no existe
aun una teoria satisfactoria sobre la inversién en la ciencia
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econdmica, y de poco nos sirven en economias abiertas
como las centroamericanas, teorias de la inversién que
suponen una economia cerrada.

En la era de la globalizacién, de la_inte egracion eco-
némica y v de 1a i 1nterdependenc1a creciente, entre las
preguntas de mayor envergadura cEeHebemos olantearnos
en relacion con los incentivos vy la competitivi ad estan:

(Qué determina que un pais sea atractivo para la inversién
en relacion con otros?; ¢gual es el papel de los incentivos
en un pais para que sea gqmpet_l:c_l_yo como localizacién para

E'inversiég?

Hecha esta introduccion sobre la competitividad y los
incentivos, pasemos a examinar el método de los diferentes
enfoques para evaluar el desempefio econémico y reco-
mendar politicas.

III. Neoclasicismo

A. Metodologia neoclasica para la evaluacién
de politicas: 1a Norma de Competencia Perfecta (NCP) 2

El método neoclédsico para evaluar politicas de desa-
rrollo y de crecimiento estd basado en el uso de la Norma
de Competencia Perfecta (NCP_) como ‘modelo_ideal de
referencia o estandar (benchmark) con el cual se coteja | la
realidad. En la NCP no existen, por definicién, distorsiones;
y mediante ella se demuestra en forma rigurosa y bajo un
conjunto_de supuestos sumamente restrictivo y bien co-
nocido, que un sistema de mercados Produce resultados
gptimos en términos de eficiencia econémica definida como
la asignacion y utilizacién optima de_ los_recursos. . Esta

? Para més detalles ver Salazar-Xirinachs (1986) y (1991).
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«utopia eficiente» se constituye en el fundamento para
evaluar y medir las divergencias entre lo éptimo y lo real.
Los remedios de politica para mejorar el sistema econémico.
se disefian a partir de tal estdndar de eficiencia; y ejemplo
claro de la puesta en prictica de esta metodologia estd en
el Reporte sobre el Desarrollo Mundial de 1983, del Banco
Mundial.

En principio no hay nada erréneo en el empleo de una
norma o estandar ideal para evaluar las situaciones eco-
némicas o el desempeiio real de un sistema; incluso, esta
norma puede usarse como modelo hacia el cual se considera
deseable que la sociedad avance. De hecho puede sos-
" tenerse que se trata de una metodologia recomendable en
las ciencias sociales en la medida en que ayuda a especificar
con claridad el modelo o proyecto hacia el cual es deseable
progresar. En esta perspectiva, modelos ideales claramente
definidos pueden constituir una contribucién al debate
econémico y politico, y ayudar a aclarar las opciones que
la sociedad confronta.

Pero si estamos de acuerdo en que el uso de un «mo-
delo ideal» con el cual cotejar la situacién social y econémica
es legitimo y fructifero, tenemos, sin embargo, dos obje-
ciones fundamentales:

1. Sobre la viabilidad: la utilidad de este procedimiento
quedaria en entredicho si se muestra que hay buenas
razones para pensar que la «norma ideal» no es viable
o es inalcanzable, es decir, si es una utopia cuyos
supuestos no tienen posibilidad alguna de cumplirse
en ninguna circunstancia imaginable.

2. Estrategia de cambio: esta metodologia nada nos dice
sobre los problemas de transicién hacia la «utopia
eficiente» o hacia el modelo ideal; y aqui es donde sur-
gen muchos de los problemas mds importantes.
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" Con relacién a la viabilidad, resultaria ingenuo sostener
que la NCP se propone como ideal factible que debe
alcanzarse; ninglin economista competente sostendria tal
argumento; después de todo la utopia, por definicién, estd
fuera de la historia. Y, no obstante, cuando los economistas
redican las ventajas del libre comercio irrestricto y las de
liberalizar o desregular mercados, parten de que con tales
politicas la realidad se va a aproximar al ideal de la NCP,
y que entonces el mundo se va a beneficiar de las buenas

propiedades de eficiencia que caracterizan la s1tuac1on de
competencia perfecta.

Por otra parte, cuando economistas de persuasion
intervencionista pretenden—mediante intervenciones en los
precms tales como impuestos, aranceles y subsidios—
corregir fallas del mercado definidas como desviaciones
sutiles de las condiciones marginales que caracterizan a un
equilibrio 6ptimo, conc1ben el papel del estado como_un
«super agente» econémico omnipotente, con informacién
cuasiperfecta, que estd en capacidad de identificar, medir
y corregir las distorsiones, o de predecir la evolucién de
[as ventajas comparativas.

Al advertir esta paradoja metodolégica George Stigler
concluyé que «los economistas por mucho tiempo han te-
nido una visién profundamente esquizofrénica del papel
del estado» y del disefio de politicas econémicas (Stigler,
1975: 103). Y ante esta situacién, existen dos posibles
terapias:

a. La cura real consistiria en disponer de un estindar o
modelo econémico realista y viable; y

b. En ausencia de un estandar teérico mas apropiado que
considere las estructuras reales de los mercados, tener
clara conciencia de las limitaciones en la utilizacién de
la NCP como modelo para evaluar politicas econémicas,
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de modo que no se abuse de ella y no se acepten
aquellas conclusiones que no se siguen de las premisas
del modelo.

En otras palabras, el problema consiste en identificar la
manera correcta de relacionar el estindar evaluativo de
competencia perfecta y la vision de Equilibrio General
(walrasiano) con el mundo real en términos mdés ins-
trumentalistas las preguntas serfan:

~a. ¢Bajo cudles condiciones es valido esperar que las
polltlcas disefiadas a partir del empleo de la NCP fun-
cionen como lo predice este modelo?;

b. ;,Bajo qué condiciones las politicas de liberalizacién van
a producir un equilibrio (liberalizado) con més ade-
‘cuadas propiedades que el equilibrio (distorsionado)
de la situacién inicial?; y

c. ¢Coémo, y hasta qué punto es posible, estructurar los
mercados_en la practica de modo que susventajas

tedricas se concreten de hecho?

B. Usos y abusos de la NCP para evaluar politicas

Los alcances y limitaciones en la utilizacién de la NCP
como modelo para evaluar las politicas econémicas y de
desarrollo pueden evaluarse desde dos puntos de vista: 1.
la de la Teoria General de las Distorsiones y el Bienestar
(TGDB), y 2. la perspectiva del equilibrio general.

1. La Teoria General de las Distorsiones ,
y el Bienestar (TGDB) y la légica del «second best»

El cuadro adjunto presenta la taxonomia genérica y
ejemplos de distorsiones segin la TGDB. Existen cuatro
tipos de patologias en las condiciones marginales que dan
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lugar a cuatro tipos béasicos de distorsién con respecto a la
NCP; y esos tipos a su vez pueden ser causados por
condlaones endo&nas 0 intrinsecas de los mercados 0 por

Al utilizar la TGDB para evaluar las conclusiones de
politica de la escuela neoliberal tiene lugar una dificultad
bésica. Esta escuela ha estado puesto excesivo énfasis, y
de manera unilateral, en las distorsiones exogenas 0 Im-
puestas_por el gobierno; hay una tendencia a eludir Ia
teorizacion_sobre el sistema econémico en conjunto y.a
evitar preguntarse, como un toda teoria lo requiere, como
se va a comportar el sistema cuando o que se fibere s¢ sea un
conjunto de mercados plagado de distorsiones endog_nas
o intrinsecas de los mercados. Es decir, que no hay bases
en la teoria economica para la conclusién sesgada que
recomienda una politica de liberalizacién que trata de eli-
minar todas las distorsiones impuestas por el gobierno para
alcanzar el libre comercio, mientras se pasen por alto las
distorsiones endégenas y las estructuras especificas de los
mercados.

Por otra parte, 1o que conviene rescatar de la 16gica de
la segunda mejor alternativa es la denominada regla de
intervencion dptima o el «principio de la jerarquizacién»,
segun el cual la correccién de la distorsion en su fuente es
siempre la intervencién 6ptima o la mejor alternativa. Este
es el fundamento de Baldwin para quien si el origen de las
distorsiones estd en la economia doméstica, las interven-
ciones deben darse en los mercados internos y no en el
régimen de comercio, argumento que constituye una de
las defensas mas vigorosas del libre comercio. Es decir, en
teorfa, las distorsiones o deficiencias deben tratarse direc-
tamente en los mercados donde surgen; los aranceles, las
cuotas u otras intervenciones en el comercio internacional
solo pueden ser, en el mejor deTos casos una segunda, una
tercera o hasta una enésima melor aItem_a_p___g

-t
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Sin embargo, existen al menos dos dificultades en esta
regla 6ptima o principio de jerarquizacién:

a. Tiene lugar una dificultad préctica: esta regla supone,
implicitamente, que los gobiernos de los paises en
desarrollo tienen control sobre sus finanzas piblicas.
Precisamente porque los gobiernos no pueden recaudar
con facilidad los impuestos para financiar planes de
desarrollo ambiciosos y caros, los subsidios a la pro-
duccién y al empleo de tipo «first best» no son viables.
Ademais, los aranceles tienen la ventaja de que son
positivas para el fisco porque parte del impuesto equi-
valente que los consumidores pagan para subsidiar a
los productores, es_recolectado por el gobierno, que
necesita ese ingreso de todas maneras. ‘

b. Por su parte, hay una dificultad que se refiere a la
aplicabilidad de la teoria. Este marco o légica de razo-
namiento no considera una serie de factores centrales
y mecanismos causales en la relacion del comercio con
el crecimiento tales como las fuentes de la_compe-
fitividad «no precio», Tlas asimetrias en el acceso y di-

fusion del conocimiento, Ia dinamica del cambio teguco,
y la influencia de los rendimientos crecientes. E._lﬁ_e_a
medida en que el proceso de crecimiento depende de
estos factores, un enfoque que se concentre solo en las

distorsiones de precios sera necesariamente parcial e

ncomgleto._

Esto no quiere decir que los argumentos de la segunda
mejor alternativa sean defectuosos bajo sus propias
premisas, o que carezcan de poder analitico. Lo que 51gmf1ca
es que cuando se utilizan para justificar el libre comercio
como motor del crecimiento se estan traspasando los limites
dentro de los cuales se aplica la verdad de las proposiciones
del «second best». Es decir, que se estd abusando de la
norma o estindar econémico y extralimitindose su campo
de validez.
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2. Caracterizaciéon de una economia real con base
en el Equilibrio General Walrasiano

Las limitaciones de la NCP como norma o «benchmark»
para evaluar politicas también pueden analizarse desde el
punto de vista de la Teoria del Equilibrio General. El
cuadro adjunto presenta la forma en que se puede
caracterizar una economia real y subdesarrollada en
términos del Equilibrio General. ~ continuacién nos
referiremos ﬁnicamente a dos de estos elementos las

son de hecho los dos tipos genéricos de fallas del mercado

a. .Los factores externos (externalidades)

Las «externalidades» constituyen una variedad
importante de fallas del mercado. Llamadas algunas veces
«efectos de derrame» o «efectos hacia terceros», una
externalidad se presenta cuando una variable de decision
de parte de un agente econémico entra en la funcién de
utilidad o en Ja funcién de produccién de otro agente; por
lo tanto, involucran interdependencias, efectos directos o
enlaces no mediados por los precios. Las externalidades
implican que los beneficios y costos que perciben los agentes
econdmicos difieren de los beneficios y costos sociales. Para
capturarlas o internalizarlas se requieren intervenciones en
forma de impuestos, subsidios o derechos de propiedad
bien definidos. La mayor parte de la bibliografia existente
estima como externalidades ne negativas la contaminacién del
a1re o del agua, la deforestacion, el detenoro del suelo, las
enfermedades ocupacionales, etc..

Mucho menor atencién han recibido las externalidades
positivas_o_beneficios sociales, aunque ha resurgido en
forma reciente el interés en ellas dado que se ha reconocido
la 1mportanc1a que tienen en los procesos de aprendizaie,
de innovacién_tecnolégica y en la formacién de capital
humano (ver Stewart y Ghani, 1991).
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“b. Informacién imperfecta

Mientras que las externalidades tradicionalmente han
tenido un papel clave en el paradigma competitivo como
un tipo basico de falla del mercado, hasta hace poco los
problemas de informacién imperfecta se habian excluido
de un tratamiento explicito, porque se partia de que era
informacion perfecta. Sin embargo, durante los afios ochenta
apareci6 una gran cantidad de bibliografia sobre el tema
de la informacién imperfecta que, segin Joseph Stiglitz,
representa todo un nuevo paradigma para la economia.

Dice Stiglitz:

«En el modelo competitivo estdndar, hay un problema de
informacion _que se resuelye de una sola vez; la economia
no enﬁenta el problema de procesar informacién en forma

que se entiende por descentralizacion es solo un algorttmo
de computadora para solucionar un problema que ocurre
una sola vez.

Hemos aprendido que mucho de lo que creiamos antes es
solo de validez muy limitada: que el andlisis de equilibrio
general tradicional, aunque tiene la apariencia superfi-
cial de generalidad no es en realidad muy general; la
teoria no es robusta a pequefias alteraciones en los
supuestos sobre la informacion. Es mds bien un caso
especial -y no muy plausible- entre todo el conjunto
posible de supuestos sobre informacion que se pueden
utilizar para caracterizar una economia.

Los problemas de colectar informacion, comunicarla, y
tomar decisiones son bdsicas en el nuevo paradigma. En
12 realidad los individuos tienen_capacidades fzmtas
colectar y procesar informacion, y la comunicacion_de
informacidn (sobre tecnologias, mercados, precios, etc.)
entre individuos es_costosa, imperfecta y toma_tiempo.
La recoleccion de informacion y la_toma de decisiones
toman tiempo real, y tanto porque hay un valor en esto
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como porque el ambiente estd cambiando consta ente
{y la informacién rdpidamente se vuelve obsoleta) hay
un rendimiento econdmico_en_tomar las decisiones
répidamente. Las consecuencias de estas observaciones
tan_simples son que cémo ﬂlqg individuos_se_organicen
para recolectar mformaczon,”como se_comunica la
informacion, y cémo se toman las decisiones son n elementos
criticos para_ el desempefio (y_la_competitividad) del

A e A

sistema _economico» (Stiglitz, 1985: 21, 23, 36).

sk W

Es decir, cuando se elimina el supuesto de la infor- -
macion perfecta, el paradigma competitivo tradicional co--
lapsa, e ingresamos a un mundo de posibles estructuras de
informacion que generan una enorme variedad de com-

ortammntos }031bles y de estructuras organizativas para-
idiar con el riesgo v la incertidumbre.

Al reconocer la existencia de informacién imperfecta,
los mecanismos 1nst1tuc1onales (mercados _de seguros,
mercados acc1onanos, mecanismos de formacién_de
consensos, etc.), 1as estructuras de informacién asociadas
con ellos y sus costos (costos de transaccién, costos de
informacién, costos de administracién) se_convierten en
aspectos criticos para mejorar la competitividad y el
desempeiio economico. Y en cuanto a esto, estas preguntas
adquleren particular relevancia: ;como disefiar y establecer
mecanismos para la construccién de consensos, instituciones
de excelencia para trabajar sobre las externalidades, y que
funcionen como «brokers» estratégicos, etc..?; ;cémo
desarrollar alianzas estratégicas y otros mecanismos que
contribuyan a la competitividad y la eficiencia? Y de aqui
surge también uno de los principios basicos para el fomento
de la competitividad que puede verse como un nuevo
teorema para el bienestar: lo 6ptimo ya no es la competencia
pura, sino la combinacién de competenaa con_coopera-
cién.
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Insistamos, pues, en que existen dos tipos basicos de
fallas del mercado para el crecimiento y la competitividad:
Ios problemas planteados por las externalidades y los
problemas de riesgo e incertidumbre planteados por la
existencia de informacién incompleta.

IV. Neoestructuralismo

, Habiéndo descrito lo anterior, el enfoque y la norma
evaluativa del neoestructuralismo es relativamente facil de
resumir.

Debe sefialarse, en primer lugar, que el estructuralismo
tradicional tendia a menospreciar la NCP como norma
evaluativa, lo cual no ocurre con el neoestructuralismo.
Sin embargo, segin éste tltimo se sostiene que «la
eliminacién de las distorsiones y el establecimiento de
precios «correctos» no bastan para lograr el crecimiento
con equidad. Més bien [...] la incorporacién deliberada y
sistemadtica del progreso técnico_al proceso_productivo
requiere no solo de precios «correctos» sino_también de
intervenciones selectivas, asi como politicas sectoriales y
cambios institucionales [...]» (CEPAL, 1992: 19).

En segundo lugar, la norma evaluativa del neoes-
tructuralismo es mas compleja que la NCP que utiliza el
neoliberalismo, en vista de que ademas del paradigma de
los precios incluye otros”elementos cualitativos carac-
teristicos de la perspectiva neoestructurallsta de Ia realidad.
Tres elementos basicos sintetizan los enfasis tradicionales
y y caracteristicos del esquema evaluativo y normativo del
estructuralismo:

1. Una actitud realista y perceptiva en torno a la naturaleza
de los mercados, de las estructuras econémicas y orga-
nizativas, de los determinantes del «progreso técnico»
y de la competitividad;
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2. Un énfasis en los aspectos distributivos y de eLdad
del desarrollo incluidos el acceso de los diversos sec-
tores, tanto nacionales como extran eros, a la propiedad
de los acervos de recursos y a los flujos de ingresos; y

3. Atencién a los mecanismos de participaciéon de los
agentes en las decisiones econdmicas y politicas y su
relacién con el Estado (inclusidon-exclusion, democracia,
concertacién).

Entre los trabajos mds representativos del neoestruc-
turalismo se encuentra la propuesta de la CEPAL titulada
Transformacion productiva con equidad que presenta un
enfoque integrado basado en tres elementos bdsicos: 1. el
progreso técnico; 2. la generacién de empleo productivo; y
3. la inversién en recursos humanos 3.

V. Un nuevo enfoque: la insercién internacional
de alta calidad \@

El andlisis realizado hasta aqui muestra que la teoria
econémica aporta un sélido fundamento para buscar una
convergencia entre ambos enfoques, tanto en cuanto al
instrumental de andlisis como en cuanto a las recomen-
daciones de politica; y que las diferencias entre las politicas
preferidagpor el neoclasicismo y por el neoestructuralismo,
mas que diferencias de economia positiva o de teoria
economica se deben a preferencias ideolégicas y_de eco-
nomia normativa.

Intentemos, en esta seccién, elaborar una sintesis
normativa de estos dos enfoques que denomaremoja
estrategia de Insercion Internaczonal de Alta Calidad (IAC!

3 Ver CEPAL (1990), (1992); y Sunkel (1991).
* Para un andlisis amplio de esta propuesta ver Salazar-Xirinachs (9193).
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La IAC ha de entenderse como_un_estilo de relacion
&conémica con el resto del mundo que incremente Tos
niveles de vida, la inversidn y el empleo, y contribuya a
desarrollar efecnvamente las ventajas competitivas a partir
de un patrén de crecumento sustentable y equitativo. La
Insercién Internacional de Alta Calidad es una estrategia
con una normativa precisa de evaluacién (los cinco criterios
de evaluacién, a los que a continuacién nos referiremos) y
varias dreas estratégicas de accién (denominados aqui los
cinco pilares para la accién).

Los cinco criterios de evaluacion @

Para juzgar si la insercién a la economia mundial es de
alta o de baja calidad existen, para su delimitacién, cinco
criterios son bdsicos:

1. Calidad en los niveles de vida v en el desarrollo
humano;
aumano
2. Calidad en el patrén de especializacion comercial
internacional. Esto, a su vez, se refiere a dos criterios
basicos: a. el fomento de la especializacién comercial
en _productos dindmicos en el comercio mundial y en
Tas importaciones de la OECD (el tipo de anélisis que
surge del CAN); y b. el equilibrio entre los sectores de
servicios (turismo, finanzas) y los sectores productivos
(industria, agroindustria, agricultura);
Calidad en las relaciones o condiciones sociales;
.Calidad en el ambiente; y
' Calidad en la gestién econémica, tanto publica (Estado
eficiente, estratégico y concertador) como privada
(sectores empresarial, cooperativo y laboral eficientes,
dinadmicos y competitivos, compenetrados con la cultura

de Ta calidad).

G W

El objetivo de la estrategia es mejorar la calidad de la
insercién internacional medida en términos de cada una
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de estas cinco dimensiones. En el logro de estos objetivos
debe juzgarse su éxito y el progreso del bienestar.

Como se puede apreciar, la norma IAC es mucho més
compleja que la NCP del neoclasicismo; y evita situar el
[ibre comercio como un fin én S mismo, aunque si puede
constituir un instrumento importante en el logro de estos
objetivos. Una de las principales caracteristicas de la IAC
consiste en que incluye explicitamente la consideracion de
politicas para capturar externalidades (tecnolégicas,
ambientales, etc.), enfrentar 1os aspectos que plantea la
economia de la_informacion 1mPerfecta (construccién_de
consensos, calidad de la gestion, aspectos institucionales)

y los elementos distributivos del proceso de crecimiento.

Los cinco pilares para la accién

En cuanto a las dreas estratégicas de accién y los
instrumentos de politica, la Insercién Internacional de Alta
Calidad se fundamenta en los siguientes cinco pilares
basicos (El grafico 1 presenta cuatro de ellos):

1. Un clima de inversiéon: El mejoramiento del entorno
macroeconémico y del clima para la inversién
(condiciones regulatorias, politicas fiscal, monetaria,
cambiaria, financiera y sistemas de incentivos).

2. El comercio: Mercados exteriores y locales abiertos, sin
perder de vista la naturaleza y el comportamiento
observado de los mercados mtemac1ona]_e§, sistemas
de inteligencia de mercados; infraestructura de
mercadeo internacional y de promocién de inversiones;
mejoramiento en la capacidad de negociacién.

3. Laintegracion centroamericana: Integracién y cooperacién
econémica centroamericana.
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4. La competitividad: Esfuerzos decididos y bien coor-
dinados, tanto de las instituciones ptblicas como de
los sectores privados, para desarrollar la competitividad
internacional; mejoramiento de la infraestructura bésica
(energia, transporte y telecomunicaciones); inversiéon en
formacion de recursos humanos; politica de ciencia y
tecnologia; desarrollo de servicios de apoyo de calidad
internacional; promocién de tanto de competencia como
de alianzas estratégicas y promocién de mercados efi-
cientes en beneficio del consumidor.

5. Unas politicas sociales basadas en la solidaridad, la par-
ticipacion y las oportunidades que le den calidad a las
relaciones sociales y politicas.

La IAC se constituye, asi, en una estrategia de vin-
culacién con el mundo para sacar provecho de las ten-
dencias a la globalizacién, y reducir al minimo sus costos.
Se trata, sobre todo, de una visién para generar un consenso
y un sentido de misién para llevar adelante las economias
pequefias en un mundo competitivo y dificil en el que los
paises _que no logran suficiente consenso y solidaridad
nacional se convierten en perdedores (Attali, 1990; Kennedy,
1992).

VI. ;Libre comercio o politica comercial estratégica?

Habiendo dicho todo lo anterior, todavia nos queda
por responder si debemos adherirnos en forma estricta al
libre comercio, si hay que evitar a toda costa los subsidios,
si_el mejor_sistema de precios o incentivos para el cre-

cimiento y la competmwdad debe ser el més «neutral», a
saber, eI que reduzca al minimo la accién gubernamental.

Como es conocido, en el planq tedrico existen dos
desarrollos recientes que han hecho que los economistas
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hayan tenido que dudar del principio del libre comercio.
Uno de ellos estd constituido por las nuevas teorias del
comercio_que introducen la mcertldumbre y el riesgo y
ven la proteccmn moderada, | COMO un_mecanismo para
manejar_el riesgo y fa 1ncert1dumbre de los mercados
internacionales; y el otro tienen que ver con los nuevos
enfoques que introducen la competencia imperfecta y los
rendimientos crecientes. Estas nuevas teorias proveen mo-
delos y razonamientos sélidos que justifican las desvia-
ciones del libre comercio en ciertas circunstancias, y desde
mediados de los ochenta ha tenido lugar un intenso debate
en torno al grado en que estos desarrollos dafian el caso a
favor del libre comercio. Paul Krugman, po'r ejemplo, con-
cluye que «el libre comercio no esta "passé”, pero es una
idea que ha perdido 1 1rremedlablemente su inocencia. Su
estatus ha cambiado de ser una regla de dedo optlma a ser
una razonable. Todavia hay un caso a favor del libre co-
mercio como una buena politica, y como una meta titil en
el mundo préctico de la politica, pero_ya. nunca podra
afirmarse de nuevo que es la politica_que la teoria
cie_c_onormca nos dice que es siempre la correcta» (Krugman,
987: 132)

Una manera de clarificar las diversas discusiones que
ha generado este debate es distinguir entre los argumentos
teéricos y los practicos.

1. Argumentos tedricos

En el plano de la teoria conviene destacar varios
aspectos. En primer lugar, es importante rescatar la 16gica
de la segunda mejor alternativa y el principio de la
jerarquizacién de instrumentos de intervencién; de hecho,
con los nuevos modelos de comercio bajo competencia o
informacién imperfecta, este es uno de los ejercicios mas
interesantes y fructiferos. En segundo lugar, no hay duda
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de que con los nuevos modelos se demuestra rigurosamente
que bajo ciertas circunstancias la intervencién, incluso una
intervencién distorsionadora, puede mejorar el bienestar;
- lo dificil es delimitar la politica 6ptima de intervencién.

Jagdish Bhagwati, por ejemplo, sostiene que como los
modelos de compefendia imperfecta implican_tanto_una
distorsién interna como una externa, es l6gico inferir que
[a intervencién 6ptima es una combinacién de intervencion
comercial con intervencién interior. Del mismo modo, en
el caso de estructuras de riesgo e informacién muy

‘< -

imperfectas, la intervencién optima puede ser en principio
tna mezcla de proteccion comercial moderada con una
Intervencion doméstica dirigida a la distorsién en su origen.
Y en tercer lugar, ;jcudl es la relevancia de esto para las
politicas actuales de liberalizacién o promocién de
exportaciones e inversiones?: teéricamente, los modelos de
comercio y de politica industrial bajo incertidumbre y
competencia imperfecta proveen tanto una racionalidad
para una politica comercial estratégica y selectiva, como
marco de andlisis para disefiar estas politicas. Desde luego,
las politicas 6ptimas solo pueden disefiarse en contextos
especificos, y no existe recomendacion general alguna al
respecto, ademads de las hechas anteriormente. Debe quedar
claro, sin embargo, que dos de los argumentos centrales
_ del enfoque neoclésico hacia la estrategia de desarrollo y la
politica comercial son erréneos: '

a. Una estructura de precios no distorsionada y un ré-
‘gimen de comercio «neutral» no es necesariamente el
mejor sistema de incentivos para el crecimiento y el
desarrollo. Por el contrario, al introducir la competencia
jmperfecta y la_incgrtidumbre en los modelos de
comercio, algunas intervenciones pueden corregir dis-
torsiones, ayudar a las empresas a superar barreras de
entrada y penetrar mercados, y aumentar la eficiencia
dinamica de la economia. En otras palabras, que ciertas
intervenciones ayudan a configurar un sistema de
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incentivos més favorable para el crecimiento y la com-
petitividad mdés favorable que el libre comercio
irrestricto.

b. Un modelo de promocién de exportaciones no es lo
mismo que un modelo de liberalizacién a ultranza.
Cuando tienen lugar estructuras adversas de riesgo,
cuando existen costos hundidos y la reasignacién de
recursos toma tiempo, y cuando hay importantes ba-
rreras de entrada a los mercados extemos, nos hallamos
ante poderosas I razones para los incentivos generales y
selectivos, y para las | pohtlcas microeconémicas hechas
a Ja medida para contribuir a que las empresas locales
,superen la las desventa]as Competltlvas

2. Argumentos practicos

El dilema libre comercio/politica comercial estratégica no
puede resolverse tan solo a partir de lo que indica la teoria;
se trata también de un problema en el que intervienen
criterios empiricos y realidades de economia politica. Al
respecto, existen tres factores segtn los cuales es aconsejable
la prudencia sobre Ta intervencién, y tienden a reforzar el
caso a favor del libre comercio. EI primero se refiere a los
requerimientos de informacién para que la intervencién
tenga éxito; los otros dos son argumentos de economia
politica. "

a. Requerimientos de informacién para la intervencion

En cuanto a este primer factor, podemos a su vez tres
variantes. La primera de ellas sostiene que el libre comercio
es superior a la intervencién porque la probabilidad de
«falla del gobierno» es mucho mayor que la de «falla del
mercado»; los gobxernos son sistematicamente mas miopes
mercaco»

y se equivocan més que los mercados. La simplificacién
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de este argumento, sin embargo, hace que el debate se
sitie en el terreno ideolégico, y no profundiza sobre la
economia politica del comercio, ni distingue las fuentes
precisas de las fallas, tanto del gobierno como de los
mercados.

Una segunda version parte de que para hacer buenas

planificador corporativo o el empresario) tiene que estar
en capacidad de predecir la evoluqon futura de la ventaja
comparativa (de la corporacion o del pals) y, por supuesto,
esto resulta imposible de realizar con toda certeza. Sin
embargo, hay una serie de criterios a partir de los cuales
un sector o actividad puede considerarse como «es-
tratégica», criterios que no dependen de una prediccién
cierta de la ventaja comparativa. La elasticidad del ingreso
del consumo mundial, la dindmica en la importacién de
los paises desarrollados, tal como lo hace la metodologia
del CAN, son al respecto dos criterios importantes. Lo
mejor, en todo caso, es evitar a toda costa la inercia. Lo
que conviene abordar es, mds bien, cudnto invertir para la
biisqueda de informacién tanto tecnoldgica como de
mercado. El comportamiento 6ptimo, segtin lo muestra la
economia de la informacién, no es disponer de la politica
o la decisiéon 6ptima desde el principio; lo mejor es maés
bien un proceso de toma de decisiones secuencial, en el
que se realicen adaptaciones a través del tiempo conforme
se obtiene nueva informacién, y se revisen las decisiones
tomadas a partir de tal informacién y la evaluacién del
desempefio. De esta forma, la planificacion estratégica se
convierte en un proceso de aprendizaje para todos los
agentes implicados, tanto publicos como privados. El
comportamiento de los agentes depende mucho del tipo,
€l costo, y la calidad de la informacion de precios y de otra
naturaleza disponible para ellos, del ambiente institucional
- y de la infraestructura que la provee, y de las percepciones
de e riesgo a asoaa&as al gra&o de mformacmn que se tiene.

e L
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Todos estos elementos se vuelven determinantes fun-
damentales del desempefio del sistema econémico.

Y una tercera version referida a este apartado se refiere
a la posibilidad de tener la informacién que requieren los
nuevos modelos de comercio. Tal como lo plantea
Bhagwati, «la sensibilidad, o falta de robustez de las
intervenciones de politica a los supuestos sobre la natu-
raleza de Ta competencia oligopolitica y la interaccion es-
tratégica, crea requerimientos de informacion en estos
modelos para ¢ el Jlseno de polltlcas tan intimidatorios que
no se puede menos que, conclmr que lo mejor es no hacer
nada» (Bhagwatl "1991: 31). En mi opini6n esta es la critica
ma§ seria que aconseja prudencia sobre la factibilidad de
hacer intervenciones selectivas correctas. Disponer de
instituciones de excelencia, con estrecha participacion_del
sector privado, para elaborar la informacién, considerar
alternativas, y evaluar el desempefio o resultado de las
politicas y hacer correcciones a tiempo reduce la proba-
bilidad de error o los costos de los posibles errores. Después
de todo, los planificadores corporativos y los gerentes
toman a diario decisiones bajo restricciones de informacién
semejantes. Sin embargo, hay que reconocer que cuando
se estd a favor de intervenciones selectivas que distorsio-
nen los precios en beneficio de determinados sectores, se
estd partiendo del supuesto de la excelencia de las
instituciones, de las estructuras de informacién, y de los
mecanismos de concertacién o construccién de consenso,
para reducir al minimo los errores y evitar costos injus-
tificados a tiempo.

El marco institucional trabajé muy bien a favor de la
ventaja competitiva nacional en los estados desarrollistas
como Japén y los del sureste asidtico; pero esto no es
suficiente para suponer que tal marco institucional puede
ser emulado en nuestros paises.
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b. Riesgo de represalias o guerras comerciales

El segundo argumento prictico que, para algunos,
aconseja prudencia en el uso de_una politica_comercial
estratégica mediante los subsidios es que la intervencion

selectiva a través de ellos a la exportacion puede propiciar
larepresalia comercial. En la actualidad existe una amplia
controversia a propoésito de las ventajas del unilateralismo
y la represalia comercial en un marco multilateral, sobre
todo de parte de un pais grande, como mecanismo para
amenazar a otros paises o como castigo por acudir a
précticas consideradas objetables. Esto es, por ejemplo, lo
que esta ocurriendo con los Estados Unidos en su politica
comercial.

Sin embargo, la utilizacién de incentivos y desviaciones
del libre comercio por parte de paises pequefios es algo
muy diferente. Serfa ingenuo creer que la posibilidad de
que otros tomen represalias de cardcter comercial contra
nosotros elimina del todo la posibilidad de llevar a cabo
una politica comercial estratégica. En el caso de paises en
desarrollo, seria erréneo partir de esa posicion al no tenerse
en cuenta Ia naturaleza distorsionada de muchos mercados
internacionales, el creciente proteccmmsmo de lost bloques
comerciales y las fuertes barreras de entrada en muchos
sectores. “

c. La economia politica interior del comercio

El argumento practlco mas vigoroso en favor del libre
comercio sefiala que, segn | lo muestra la experiencia, una
vez establecido un grocedlrmento para intervenir en el
mercado, se pone en marcha un mercado politico, y los
instrumentos de mtervencmn los_utilizan con frecuencia
los grupos de presién, lo que lleva a resultados imprevistos,
que no eran los plamﬁcadqg_ por el tecnocrata, el legislador,
o el economista.
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Los instrumentos de politica comercial son parti-
cularmente susceptibles al poder de los grupos de presién.
Sin embargo, hasta hace poco los economistas defensores
de los aranceles o los subsidios de cualquier tipo, suponian
un estado benevolente y bien informado, mero instrumento
para ejecutar las recomendaciones de politica del
economista. Ante ese error, la experiencia ha promovido
una visién mads realista de la capacidad administrativa del
estado, y de su vulnerabilidad a los grupos de presién.

En este sentido volvemos una vez mas a la discusién
sobre la excelencia de los mecanismos institucionales y

legales para la toma de decisiones, para la concertaciéon y

la eyaluacién del desempefio, y la calidad de las estructuras
de informacién. Nuestros paises no se caracterizan, por
ejemplo, por tener burocracias fuertes y especializadas,
como en el caso de Japén y de los paises del sureste asiatico,
que cuentan con la capacidad de disefiar y adaptar los
incentivos a las condiciones cambiantes y de negociar
habilmente con los sectores privados. Entre otras cosas,
esto indica la necesidad de disefiar los incentivos y de
legislarlos con la adecuada automaticidad, por ejemplo,
con topes al gasto fiscal total que puedan absorber y otras
restricciones. Todas aquellas acciones que mejoren la ca-
pacidad institucional para formular politicas y administrar
sistemas de incentivos adecuados son por supuesto fun-
damentales.

VII. REFLEXION FINAL

Gran parte de los debates sobre la «politica industrial»
en los paises desarrollados—que tanto ha influido en
nuestras percepciones sobre el tema de la competitividad
y la transformacién productiva, y sobre las percepciones
de los organismos internacionales y gobiernos—han
identificado estas politicas con la estricta selectividad o
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con la frecuentisima idea de seleccionar ganadores («pick-
ing winners»); y todo esto es desafortunado.
//Se'gt’m ha quedado indicado, los costos relevantes garaw
desarrollar ventajas competitivas no son solo los costos de
aprendizaje acentuados con los argumentos tradicionales
m mdustrla nac1ente, sino también los costos de
transaccmnes, los costos de informacién y los costos
gerenciales y administrativos relacionados con la gestion
tecnoléglca, el desarrollo de cadenas de distribucién, el
mercadeo (clientes) y Ia subcontratacién (proveedores); los
costos de identificacién de oportunidades de inversién; y
costos de identificacion y desarrollo de alianzas estratégicas/.
Todo esto muestra que existe un conjunto de politicas
'y acciones de apoyo para el fomento de la competitividad,
para acelerar la tasa de aprendizaje de las economias y
mejorar las estructuras de informacién, que no requieren
seleccionar ganadores o seleccionar determinados productos
o empresas para la proteccion o el subsidio. Es fundamental
que estas politicas y acciones se conciban como parte del
sistema de incentivos para promover la competitividad,
sin reducir el concepto de incentivo solo al sistema de
precios. Entre estas politicas cabe destacar las siguientes:

1. Mecanismos institucionalizados y especializados para
perfeccionar y estimular los ciclos de aprendizaje
Lr_ty_olucrados en la obtencwn, procesamiento y
aplicacién de la mformacmn relevante sobre tecnologias,
mercados, y oportunidades de inversién con una visién
global. Esto requiere inversidn y preparacién_de
recursos_humanos.

2. Los mecanismos de concertacién, generales y sectoriales,
y de formacion de consensos, deben verse como formas
de capturar las ganancias del comercio, acelerar Tos
ciclos de “aprendizaje y asegurar | la fbrmulacxollqy

.

81



APERTURA EXTERNA Y COMPETITIVIDAD

~ ejecucion de Qolxtlcas El principio mas poderoso de la

nueva economia de la informaci6n es que en un mundo
de competenaa 1mperfecta la | politica 6ptima, 1 tanto para
fas empresas como para su relacion con los sectores
publicos, consiste en una combinacién de competencia
con cooperacion.

Los mecanismos_institucionales pueden variar desde
alianzas estratégicas entre empresas para combinar
recursos y conocimientos, pasando por funciones de
servicios de apoyo organizadas por los gremios

empresariales mismos, y hasta varias formas de asis-
tencia y apoyo por parte del Estado. A\ |3 )

!
Los paises que no disponen de una estructura insti-

tucional de excelencia, ptublica y privada, para explorar
estos temas y desarrollar las funcione