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Presentacion

Para la Fundacién Friedrich Naumann de América Latina y para la
Red Liberal de América Latina es una gran satisfaccién dar a conocer
Politicas Liberales Exitosas. Soluciones pensando en la gente. Dados
su enfoque y la calidad de los participantes, creemos que este libro sera
un muy valioso referente en los préximos afnos.

El propésito detras de la publicacion, espléndidamente coordinada
por los expertos Martin Simonetta y Gustavo Lazzari, de la Fundacién
Atlas 1853 de Argentina, es comenzar a documentar los esfuerzos
recientes en varios paises latinoamericanos —-aunque también en otras
latitudes—, para avanzar hacia economias mas libres y abiertas, es decir,
economias que respondan verdaderamente a las necesidades de los
individuos.

Asi, se pretende saldar un vacio politico y académico en el disefo y el
analisis de las politicas publicas: la poca correspondencia entre éstas 'y
la vida cotidiana de la gente, como si tales politicas se dieran en el vacio,
olvidando que su objetivo fundamental es precisamente apoyar el progreso
y bienestar de personas concretas.

Al hacer un examen de las principales politicas publicas que han
contribuido a que la libertad econémica tenga un claro impacto positivo
paralos pobres en laregion, el libro podra servir de mapa de navegacion
para gobernantes, académicos y lideres politicos y sociales, en sus propios
esfuerzos por hacer avanzar reformas institucionales.

Latinoamérica esta urgida de tales reformas. Hoy, en casi toda la
region, se necesitan reformas de Estado que hagan mas facil la vida a
todos aquellos que quieren progresar. La otra alternativa es seguir como
hasta ahora, generando mayor pobrezay desigualdad.

Cambiar esta lamentable situaciéon demanda de un proceso legal y
politico muy agil, eficaz y comprometido; requiere de reformas liberales,
las cuales se esbozan en cada uno de los licidos ensayos que componen
el libro.

Reformas que hagan posible que los gobiernos latinoamericanos
otorguen estabilidad, credibilidad, confianza, seguridad juridica,
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cumplimiento de los contratos, en suma, un imperio de la ley que garantice
las inversiones y los derechos legalmente adquiridos.

Reformas que le den al Estado una mentalidad productiva, a fin de
facilitar el trabajo de los ciudadanos y de las empresas, convirtiendo a
cada pais en una plataforma competitiva para los negocios y la integracion
con los mercados internacionales, que en una verdadera alianza
estratégica con el sector privado, remueva las barreras que traban la
iniciativa empresarial y la competencia.

Que contribuyan a crear un Estado eficiente, funcional, transparente,
que devuelva a la sociedad los impuestos que paga a fin de impulsar el
desarrollo humano y econémico; un Estado cuya atencién no esté sélo en
el crecimiento econémico, sino también en la eficacia de ese crecimiento
para luchar contra la pobreza.

Reformas que ayuden a entender que la mejor forma de luchar contra
la pobreza es creando empleos. Generando competitividad. Apoyando
los emprendimientos y las inversiones, nacionales o extranjeras.
Integrando a cada pais internamente y uniéndolos con el exterior.

Sin estas caracteristicas en cada una las reformas emprendidas y,
en general, en el actuar de los Estados latinoamericanos y de sus
administradores, poco podra avanzarse en el progreso de la gente.

Son caracteristicas que deben exigirse a toda politica publica, sobre
todo en momentos cruciales como el actual, cuando muchos paises
latinoamericanos van quedando poco a poco relegados en materia de
bienestar, potencialidades y capacidad de atraer inversiones, dado que
sus gobernantes no han entendido que “para quedarse en el mismo lugar
hay que correr mas rapido”, parafraseando a un clasico.

En la Fundacién Friedrich Naumann y la Red Liberal de América
Latina estamos convencidos, sinceramente, de que Politicas Liberales
Exitosas sera un poderoso acicate para andar cada dia mas rapido, en
libertad.

Harald Klein
Director América Latina
Fundacion Friedrich Naumann

Dolarizacion y apertura financiera
éCien anos de consecuencias no deliberadas?

Roberto Brenes Pérez
Fundacién Libertad de Panamad.

E119 de febrero de 1904, la recién nacida Reptiblica de Panama adopta
su primera constitucién politica, una constitucién liberal que en buena
medida reflejaba el desprendimiento del conservadurismo con el cual
Panama estuvo vinculado como departamento de la Reptblica de Colombia.

Muchos afnos han pasado desde entonces y como en toda
Latinoamérica la constitucion liberal de 1904 ha sido desdibujada y
corrompida varias veces dando cabida a los populismos revolucionarios
y el constructivismo racional que caracteriza este continente del realismo
magico. Sin embargo, por ya mas de 100 afios la constitucién panamefa
ha consagrado y mantenido la prohibicién de permitirle al Estado la
emisién de moneda de curso forzoso. Asi el articulo 117 de aquella carta
magna en uno de los parrafos mas hermosos (y mas raros) del liberalismo
panameno rezaba “No podra haber en la Reptuiblica papel moneda de
curso forzoso. En consecuencia cualquier individuo podrd rechazar todo
billete u otra cédula que no le inspire confianza; ya sea oficial o
particular”. Las constituciones posteriores fueron modificando hasta
eliminar la segunda oracién del articulo, pero su esencia: la prohibicién
ala emision oficial y obligatoria se ha mantenido. Y con ello Panama ha
disfrutado de importantes beneficios financieros y monetarios.

Cuando los constituyentes panamenos introducen la prohibicién de
las emisiones de curso forzoso estaban simplemente legislando para no
repetir la traumatica historia que vive el Istmo a partir de 1821, cuando
se adhiere a Colombia. Alli los panamenos viven experiencias monetarias
perdurables, que iban desde la hiperinflacién y devaluacion casi continua
del peso colombiano; ocasionada por la turbulencia politica interna que
caracteriz6 a aquella era, hasta periodos de bonanza y estabilidad de
precios que generan las épocas de moneda dura que vinieron con la
construcciéon y operacioén del ferrocarril transistmico por los americanos
(1846-1860) y durante la fallida construccién del primer canal
interoceanico por un consorcio francés (1875-1885). Para los
constituyentes panamefos las lecciones del pasado tendrian
consecuencias futuras positivas e impredecibles.
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Un poco después de adoptada la nueva constitucién, en mayo de
1904 y con proposito de facilitar transacciones de consumo de los
empleados en la construccion del Canal de Panama, que también se inicia
en 1904, los EE.UU. proponen al gobierno de Panama un convenio
monetario que les permitiera la libre circulacién del délar en Panamay
su aceptacion como medio de pago. Asi, el 19 de junio los gobiernos de
Panama y EE.UU. canjearon notas ratificando el acuerdo que pasoé a
conocerse como el Convenio Monetario de 1904. Ocho dias después,
mediante la ley 84 del 28 de junio de 1904, Panama convierte el délar en
moneda de curso legal, mas no de curso forzoso. Pero como quiera que la
construccion del Canal vertiera en la naciente economia tanto o mas masa
monetaria que el mismo presupuesto nacional el délar americano se
torna de facto en el papel moneda nacional.

Pero la dolarizacién, por facil y rapido que se inserta en la vida
econémica de Panama, no necesariamente perduraria. El délar era una
condicién necesaria para desarrollar un sistema monetario abierto, pero
no era condicién suficiente. Se hicieron necesarias otras medidas
monetarias y econémicas, algunas casi espontaneas para preservar y
vigorizar el sistema dolarizado. Para empezar, y en el mismo 1904 se
crea el Banco Nacional de Panama, como el banco del Estado, pero sin
ninguna facultad de emision, ni de servir de prestamista de tltimo recurso
del sistema ni facultades de orientar el crédito nacional.

Por otro lado, la dolarizacion de facto de la economia, asentada en el
principio constitucional y perfeccionada por los flujos de la construccion
del Canal y posteriormente los pagos y los gastos de la economia canalera
dotan a Panama de una ventaja competitiva para desarrollar una economia
diferente; una economia de exportacién de servicios de la cual florece un
sistema financiero, que precisamente para servir al exterior, se organiza
mirando hacia fueray permitiendo igual acceso a extranjeros y nacionales.
El sistema bancario estd organizado como un sistema de mercado
competitivo, con muy poca intervencion del gobierno, ni siquiera existen
requisitos legales de reserva sobre depositos. Hay suficiente libertad de
entrada para inversionistas extranjeros, practicamente ninguna
restriccién en movimientos de capital, y las tasas de interés estan
determinadas libremente por el mercado.

No cabe la menor duda que la economia abierta y dolarizada ha
generado ventajas competitivas a la economia de exportacion de servicios.
A lo interno, tener la maquina de imprimir billetes lejos y totalmente
independiente de los vaivenes politicos internos ha sido una bendicion.
Aunque tradicionalmente se ha considerado contrario a la soberania
nacional la adopcién de una moneda ajena, los resultados de una
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indiscriminada politica de imprimir o acufiar moneda han sido nefastos
para los paises que la practican; porque recurrir a la emisién de moneda
sin respaldo es el equivalente financiero de aguar la leche. Cuando con el
proposito de que rinda mas, le echamos agua a la leche lo que realmente
hacemos es diluir o sea devaluar su contenido alimenticio lo cual obliga
alos ciudadanos a tener que invertir mas dinero, la inflacién del precio,
para obtener el mismo resultado nutricional.

Aplicado este principio de dilucién a todas las leches, panes y bienes
de un pais, lo que logramos aguando la moneda es crear una distorsién
creciente de los precios, lo que equivale a meterle la mano en el bolsillo a
los ciudadanos al obligarlos a pagar mas por lo mismo, éstos a su vez
exigen aumentos salariales, que a su vez se financian con nuevas emisiones
de moneda y asi es un circulo vicioso que acaba por colapsar el sistema
monetario.

Gracias al pragmatismo liberal de sus préceres, quienes privaron a
los gobernantes posteriores de esa capacidad de corromper su moneda,
los panamefios han tenido mejor suerte que los otros latinoamericanos.
En consecuencia, Panama ha gozado de una estabilidad de precios casi
sin precedentes en el mundo. Desde el fin de la segunda guerra mundial
al anno 2004, la inflacién anual promedio ha sido de 2.3%. Con excepcion
de los dos shocks petroleros, el de 1974 y en 1982 donde los precios de
un afio al siguiente oscilaron cerca del 12.5%, las fluctuaciones de precios
de la economia se han movido tranquilamente en una banda de mas o
menos 3%. Asi las cosas, vivencias tales como inflaciones galopantes y
devaluaciones de moneda no estan en el ADN de los panamenos.

Un pais con politica monetaria libre de la tentaciéon de emitir, con un
sistema financiero competitivo y abierto ha hecho posible condiciones de
crédito estables y eficientes que se reflejan en las transacciones del dia a
dia. Si bien los panamenos no tienen elevadas tasas de ahorro, la
estabilidad monetaria y la poca inflacion les genera confianza en el sistema
con lo que hay muy poca volatilidad en los depésitos. Con un mercado de
capitales poco desarrollado, los panamefos prefieren ahorrar a corto
plazo, pero renuevan constantemente sus ahorros de corto plazo,
otorgandole realmente al sistema una fuente estable y duradera de recursos
de mediano y largo plazo. Estas caracteristicas han hecho posible una
afluencia de recursos financieros y bajas tasas de interés, no sélo a los
sectores productivos sino a un gran mercado de hipotecas. A diferencia
de otros paises donde los programas de vivienda muchas veces los asumen
los gobiernos, el crédito hipotecario en Panama es mayormente provisto
por instituciones privadas y en condiciones muy favorables de bajas tasas
y plazos hasta de 30 afios y con poco (5% al 20%) de capitalizacion inicial.
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En resumen, el sistema financiero abierto e integrado, hallevado a
Panama a ser la economia mas cerca de la abstraccion académica de
una banca libre y donde los diversos componentes se refuerzan uno
con otro. La integracién financiera no hubiera sido posible en Panama
sin la dolarizacién, y ésta en buena medida es exitosa por la integracion
financiera. Asi mismo, las facilidades de crédito en délares mejoran la
competitividad de la economia exportadora de comercio y distribucién
lo que a su vez incrementa la demanda de crédito comercial de un
mercado para operaciones de bancos internacionales, que a su vez
oxigenan el sistema promoviendo las transacciones y depoésitos en
ddlares. La estabilidad de precios respalda la toma de decisiones a
largo plazo para inversiones, hipotecas y deuda, mejorando la eficacia y
estabilidad del mercado financiero. Es posible que sin este inter
independencia econémica e institucional el sistema no hubiera sido
tan exitoso.

También, vistos en retrospectiva, los principales elementos de esa
exitosa trilogia de apertura han retroalimentado a los gobiernos para
fortalecer el esquema y reiterar su convencimiento sobre los beneficios
del sistema monetario. Nadie, ni los mas radicales estatistas criollos,
piensan seriamente en una reversion del sistema monetario a moneda
propia de curso forzoso.

Ahora bien, si Panama posee un sistema monetario-financiero tan
eficiente: Por qué es Panama un pais pobre? Esta es la pregunta mas
recurrente sobre el sistema panamefo. Y la respuesta es simple: la
dolarizacién no es un panacea ni una “bala de plata” contra el desgrefio y
las malas medidas de politica publica.

Por una parte, un sistema monetario-financiero por bueno que sea
no vacuna a los paises de los traumas politicos y de los excesos fiscales
de corto plazo. Sibien el sistema impide la emisién de moneda, la deuda
que se contrae o los gastos publicos que se incurren deben pagarse con
dinero constante y sonante y los excesos restan dinamismo y flexibilidad
al sistema particularmente si se vuelven recurrentes a través de malos
gobiernos. Por otro lado y mas importante, las causas de la pobreza en
un sistema monetario-financiero como Panama se explican en una gran
medida por la ausencia de otras politicas que fomenten la apertura, la
competitividad y la inversion.

Para corroborar lo anterior basta formular una somera comparacién
entre Panama y Singapur. Ambos paises tiene grandes parecidos, son
poblacionalmente pequenos, con fuertes economias de servicios y con
sistemas bancarios y monetarios casi gemelos. Sin embargo los resultados
econémicos son abismales y se pueden resumir en sus disparidades de
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ingreso per capitadonde el de Singapur es 10 veces mayor al de Panama
(aproximadamente US$S 30.000 vs. USS 3.000).

Latnica razén de este contraste es crecimiento econémico; puroy
duro. Todo proviene de politicas que en un caso fortalecen y en el otro
erosionan; que en un caso obstruyen y en el otro promueven. Mientras
que Singapur sobresale en apertura comercial Panama apenas marca
algan grado de apertura a su mercado doméstico. Lo mismo sucede en lo
referente a politicas de atraccion de inversiones y desburocratizacién de
gestiones. Otra diferencia fundamental es el tamafio y los objetivos del
Estado; Panama a pesar de todo, es un pais latino de gran burocracia y
poca efectividad. Y por ultimo y no por ello menos importante, las
calificaciones de ambos paises contrastan notablemente en los temas de
clima de inversién, derechos de propiedad e inversiéon publica en
infraestructura productiva.

Asi de facil.



Chile y México:
éLatinos a bordo de la economia global?

Martin Simonetta

JEsta América Latina predestinada a la pobreza? Mas de 40 millones
de hispanos que residen en los Estados Unidos podrian inducirnos a
pensar que efectivamente, para quien nace al sur del Rio Grande, cruzar
la frontera constituye una de las pocas posibilidades de alcanzar un
nivel de vida acorde al de un pais desarrollado.

Pero afortunadamente, ademas de ésta, existe otra realidad, mucho
mas alentadora que proviene de los paises latinoamericanos que ya se
estan beneficiando de su integracién a la economia mundial y, lentamente,
comienzan a ver los frutos. Tal es el caso de Chile y México.

En estos casos la apertura al comercio mundial ha permitido una
mayor especializaciéon de sus economias la cual no sélo fue fundamental
para crecer y reducir su nivel de pobreza, sino que también jugé un rol
clave en la disolucién del poder econémico y politico de grupos
tradicionales acostumbrados a obtener su rentabilidad del estable-
cimiento de mercados cerrados.

En Chile, el libre comercio paga

Ameérica Latina debe mirar especialmente dos casos exitosos de
integracion a la economia global. El primero es el de Chile, pais que es
sefialado como una de las estrellas de la regiéon habiendo
experimentado un profundo proceso de reforma econémica que le
permitié crecer de forma sostenida, con estabilidad institucional y
manteniendo una serie de politicas de estado basicas por mas de un
cuarto de siglo.

En relativamente poco tiempo Chile increment6 su ingreso per
capitacuatro veces —comparando el periodo 1985-1989 (USS 1.704) y el
2002 (USS 4.262)-y redujo al 18% su nivel de pobreza que dos décadas
atras alcanzaba a la mitad de la poblacién.

En términos comerciales, Chile podria ser sefialado como el Hong
Kong latino por sus politicas de apertura caracterizadas por:
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+ Un derecho de importacion homogéneo del 6%, es decir que todos
los productos pagan el mismo bajo arancel de importacion, salvo un
pequeno grupo de excepciones. La existencia de un arancel “flat” no sélo
evita distorsiones en la asignaciéon de recursos sino que, a su vez,
minimiza la permeabilidad para la accién de grupos de interés en busca
de privilegios sectoriales, a través de diferentes niveles de proteccion.

+ La _firma de acuerdos de libre comercio a nivel bilateral. Chile
tiene una politica deliberada de establecer convenios comerciales que
profundicen selectivamente los ya bajos niveles arancelarios. El que mas
notoriedad ha tomado es el firmado con los Estados Unidos, que se
suma a una larga lista de acuerdos bilaterales de libre comercio (Canada,
Centroamérica, Corea del Sur, Asociacién Europea de Libre Comercio,
México y la Unién Europea) y de complementacién econémica (Bolivia,
Colombia, Cuba, Ecuador, MERCOSUR, Perti y Venezuela). Asimismo,
desde 1994 Chile es miembro pleno de APEC (Consejo Econémico de
Asia Pacifico).

Otros indicadores hablan de los efectos positivos de la apertura
chilena: entre 1975 y el 2002, la cantidad de productos exportados pas6
de 200 a 3.750, los paises de destino de las exportaciones pasaron de
50 a 158, las empresas exportadoras de 200 a 6.118.! Hoy Chile es un
“global trader” dirigiendo sus ventas externas casi en tercios iguales a
América, Europay Asia.

Chile: Un Exportador Global
Exportaciones por Region (Millones de ddlares)

1999 2000 2001 2002
América 6.414 7.261 7.494 7.307
Europa 4.321 4.857 4.982 4.533
Asia 4.596 5.659 4.692 5.122
Africa 52 82 83 72
Oceania 57 65 57 76

Fuente: Fundacién Atlas en base a datos de ProChile

1 Datos en base a ProChile.
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Chile: Mas Productos, Mas Paises, Mas Empresas

Empresas
Aino Productos | Paises exportadoras
1975 200 50 200
1987 1.400 120 3.666
1990 2.300 122 4.100
1995 3.647 157 5.817
2002 3.750 158 6.118

Fuente: Fundacion Atlas en base a datos de ProChile

México y la locomotora del NAFTA

En segundo lugar, debemos considerar el caso de México, pais que
se incorporé en 1994 al acuerdo de libre comercio ya existente entre
Estados Unidos y Canadéa, pasando a conformar el NAFTA (North
American Free Trade Agreement). El objeto de este acuerdo fue liberalizar
las barreras al comercio y a la inversion entre los socios, permitiendo a
cada uno mantener independencia en términos de la fijacién de sus
politicas comerciales para terceros paises.

E1NAFTA gener6 una férrea oposicion interna en cada pais, especialmente
por ser uno de los pocos acuerdos de libre comercio entre paises desarrollados
y subdesarrollados. De este modo, en los Estados Unidos, diversos sindicatos
y empresas argumentaban que incentivaria el traslado de inversiones
hacia México, pais con niveles salariales mas bajos. Contrariamente,
quienes apoyaban la firma del acuerdo sostenian que permitiria que
México “exporte bienes y no personas” (“export goods, not people”).
Mientras tanto en México reinaba el temor a que los productos de mayor
calidad y precio de los Estados Unidos barrieran con la industria nacional.

Finalmente, tras mas de cuatro afnos de negociaciones el NAFTA fue
ratificado en el Congreso de los EEUU por 234 a 200 votos el 17 de
noviembre de 1993. Del mismo modo, fue ratificado en Canada y México
(por amplia mayoria) y el 1 de enero de 1994 NAFTA entro en vigencia,
permitiendo un aumento sin precedentes en los flujos de comercio e
inversion entre los paises.

En este sentido, cabe sefialar que el comercio bilateral entre México
y los Estados Unidos se incrementé a un promedio anual de 16 por
ciento, consolidandose México como segundo socio comercial de ese pais
y primer socio comercial de Canada en América Latina.
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Es importante senalar que las reformas estructurales de México
comenzaron antes del NAFTA a través de un proceso de gradual apertura
comercial en el que la adhesion al GATT (Acuerdo General sobre Aranceles
y Comercio) significé un hito fundamental, pero que tras la firma del
acuerdo de libre comercio adquirieron mas firmeza y confiabilidad.

Como consecuencia de este proceso de apertura, el petréleo —exporta-
cién tradicional mexicana-redujo su importancia en la economia pasando
de representar el 79% en 1982 de las exportaciones a s6lo un 8% en
1999. En sentido contrario, las ventas externas de manufacturas
incrementaron su participacion creciendo del 15% al 88%. Asi como en
el caso de Chile, la cantidad de empresas exportadoras practicamente se
duplic6 pasando de 21.447 en 1993 a 38.175 en 1999.

Cambio en la Estructura de las
Exportaciones de México entre 1982 y 1999

1982 1999
Agricultura 6 4
Manufactura 15 88
Petréleo 79 8

Numero de Compaiias Exportadoras en México

Empresas 1993 1999
exportadoras 21.447 38.175

Fuente: Jaime Malaga, Departamento de Agricultura, Texas A & M University

Los indicadores econémicos de México reflejan el sostenido
crecimiento del PBI real a partir de la traccién de las poderosas
economias de Estados Unidos y Canada, en contraste con la pobre
performance de la mayor parte de las economias latinoamericanas en
este periodo.

Al cumplirse 10 anos del acuerdo, en el 2004, el comercio entre los
tres paises miembros del NAFTA se habia mas que duplicado, pasando
de 306 mil millones de délares a 621 y las exportaciones de México a los
Estados Unidos y Canada alcanzaban a 143 mil millones de délares, es
decir un 232% mas que en 1993.2

2 John Curry, Competing Views: NAFTA Marks Its Tenth Anniversary. Summit of
the Americas Center, February 2004.
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Crecimiento de la economia de México
(Variacion del PBI real, 1990-2005)

Ano Crecimiento
1990 (5.1
1991 [ 4.2
1992 | 3.6
1993 | 2.0

1994 | 4.4 Entra en vigencia el NAFTA el 1 de enero
1995 | -6.2 Crisis Tequila. Devaluacién del peso mexicano

1996 | 5.1

1997 | 6.8

1998 [ 4.9

1999 | 3.9

2000 | 6.6 Asume Vicente Fox el 1 de diciembre
2001 [-0.2

2002 | 0.8

2003 | 1.4

2004 | 4.4

2005 | 3.1 (segundo trimestre)

Fuente: Instituto de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI)

Mejores instituciones

Tanto en el caso de Chile como en el de México se pueden apreciar
que los efectos del libre comercio van mucho mas alla de lo netamente
econémico y permiten mejorar la calidad de las instituciones. En este
sentido, cabe senalar que no parece casual la victoria de Vicente Fox en
las elecciones presidenciales del 2000 y la ruptura del dominio que por
71 anos llevé adelante en forma monolitica el Partido Revolucionario
Institucional, tan sélo seis anos después de la incorporacion de México
al NAFTA. Esto significé el punto de inflexién mas importante en la
historia moderna de este pais, a tal punto que algunos autores se refieren
ala caida del “Muro de Berlin Mexicano”.

Del mismo modo, Chile —que hizo su proceso de reforma bajo un
régimen no democratico- mantuvo y profundizé este proceso en los afios
posteriores, a pesar de la alternancia de gobiernos de distintos signos,
sin experimentar retrocesos en su integracién al mundo que hoy es
considerada incuestionable.
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Mientas tanto, gran parte de los paises de América Latina recorrieron
caminos erraticos de retroceso y freno en los procesos de reforma
iniciados en las décadas de 1980y ‘90.

Adam Smith se refiri6 con claridad al poder de mejora de las reglas
de juego que tiene el comercio y lo refleja con gran claridad en el siguiente
parrafo de La riqueza de las naciones:

. el comercio y las manufacturas concurrieron para
introducir el orden y el buen gobierno y, con éstos, la libertad
y la seguridad que antes no tenian los habitantes del campo,
quienes habian vivido casi siempre en la guerra continua
con sus vecinos, y en estado de dependencia servil respecto
de sus superiores.?

El comercio libre cuenta con una capacidad descomunal para disolver
el poder de los grupos tradicionales y cambiar reglas de juego que permiten
la busqueda de rentas. Asimismo, la firma de compromisos con terceros
paises genera una restriccion externa a los mismos paises —con alto
costo de incumplimiento- que otorga una certidumbre en las reglas de
juego que muchas veces no tienen los paises de la region.

Los primeros afios del siglo XXI nos muestran dos Américas Latinas:
una que crece al ritmo de la economia global, otra que marcha al ritmo
de protestas anticapitalistas y opuestas a la “invasiéon” de productos
foraneos; una que recibe inversiéon extranjera y otra que continta
profundizando el proceso de primarizacién de sus economias por falta
de certidumbre de largo plazo para la inversion directa.

En sintesis, los casos de Chile y México nos permiten ver que el
comercio libre constituye una salida clara y probada que permitiria a los
restantes paises de América Latina romper una historia de pobreza y
estancamiento crénico.

3 Adam Smith, La riqueza de las naciones, 1776. Edicién de Fondo de Cultura
Econémica.

El mito del “gasto social” en México:
Transformacion presupuestal sin adjetivos

Roberto Salinas Leon

Somos el caso extremo de una sociedad abierta;
estamos, como diria un matemdtico, en el limite donde
ciertos hechos de vital importancia en otros lados, se
ven insignificantes aqui; el mismo limite donde los
hechos vistos insignificantes en esos mismos lados, son
considerados de vital importancia aqui...

Sir John Cowperthwaite,
Ministro de Finanzas de Hong-Kong, 1962

Las Consecuencias del “Gasto Social”

En la economia politica moderna, los riesgos a la libertad, a una
sociedad abierta, provienen de tres factores principales: la visibilidad
de grupos de intereses especiales; las transformaciones del estatismo
en nuevas modalidades, mutaciones menos reconocibles de
intervencionismo estatal en la vida cotidiana, pero no menos efectivas;
y el problema de interpretacion sobre el verdadero funcionamiento de
los mecanismos de mercado, de un orden de libertad. Estos tres
elementos se concentran en el instrumento de mayor abuso en los
circulos del populismo, la demagogia y la politica de todos los dias: el
“gasto social.”

Una de las ensefianzas de uno de los fundadores de la escuela de
eleccion publica, James Buchanan (Premio Nobel de Economia 1986) es
que el poder del gobierno en el proceso democratico puede ser objeto de
abuso por poderosos intereses especiales que buscan una redistribucion
del ingreso a su favor. Esto es lo que sucede en los debates presupuestales
alrededor del tema del gasto publico, y especificamente la figura retérica
del gasto social. Este concepto es, y sigue siendo, una gran fuente de
abuso politico, que sirve los objetivos inmediatos de una mayor
popularidad politica pero que en la economia real equivale a una mera
transferencia de recursos, incluso una deficiente administracién de las
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arcas fiscales. El problema mercadolégico es que la oposicion formal a
ciertos usos del gasto publico, con un adjetivo tan servicial, tan
politicamente correcto, como “social”, representa un esfuerzo perdido
aun cuando esta oposicion no esté en contradiccién con los objetivos de
reducir la pobreza, buscar mejores y mas eficientes usos del gasto
publico, y en altima instancia de una sociedad donde se pueda vivir
mejor.

Los aumentos sistematicos en el rubro de “gasto social” en el
presupuesto federal mexicano no se han reflejado en una disminucién
verificable de la pobreza en el campo, en los centros urbanos, en la
economia en general. Al contrario, se han multiplicado abusos
presupuestales, al servicio del mercado de rentas que caracteriza la
burocracia moderna, y todo bajo la predecible excusa que se necesita
aumentar “gasto social” bajo la inocencia de pensar que el Estado es
creador de riqueza, fuente de prosperidad, y no meramente un
administrador méas (generalmente ineficiente) de recursos. La
percepcion generalizada es que existe una obligaciéon del Estado para
resolver todos los problemas de bienestar de los ciudadanos. En las
palabras de James Buchanan, el lema “el Estado se ocupara de usted”
pareceria ser el himno de la modernidad. Sin embargo, los llamados
constantes para atacar un problema por medio del aumento al gasto en
rubros como educacion (digamos, con un objetivo arbitrario de alcanzar
8% del ingreso nacional) o salud o vivienda, pasan por alto dos
consideraciones: el hecho que para poder destinar recursos a una de
estas actividades es necesario primero retirarlos de otro sector de la
sociedad, lo cual implica no la creacién de riqueza, sino la transferencia
de la misma; el hecho que un problema de financiamiento no
necesariamente exige mayor gasto, sino mejor uso del gasto, o sea, que
la solucién a un problema social debe contemplar la idea de “costo-
eficiencia” de los recursos. De otra forma, literalmente, se estan tirando
recursos escasos a la basura.

La siguiente grafica, elaborada por Quantica Consultores, demuestra
en una forma dramatica la injusticia generada por el desperdicio
presupuestal del “gasto social”:
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Los limites del “gasto social”

Participacion de los Participac?én del
65% 7 primeros dos decilesenel gastos social en el + 55%
ingreso nacional gasto total
60% 1 Y
5.0%
55% + 0
50%
4.5%
45%
40% T
4.0%
N _.
30% + $ - + + 3.5%
1990 1992 1994 1996 1998 2000

Fuente: “Economist Conferences”, The economist

Es decir, esta grafica refleja el comportamiento de dos variables claves:
la participacion de los dos primeros deciles de la poblacién en nuestro
ingreso nacional (es decir, las familias mas pobres del pais) y la
participacién del “gasto social” en el gasto federal. El primero ha sufrido
una caida de arriba de un 20% en el periodo 1990-2000 (la misma que
ha empeorado en el presente sexenio), al bajar de un porcentaje de arriba
del 5% del ingreso nacional a 4% en la actualidad; el segundo, sin embargo,
deja entrever un aumento exponencial en el gasto social, como la
proporcién del gasto federal total, al pasar de unos 38 centavos de cada
peso gastado, a 63 centavos de cada peso en el presupuesto federal. La
inferencia, a primera vista, es que las familias mas pobres de la economia
mexicana se han visto perjudicadas, no beneficiadas, del alza observada
en el rubro de “gasto social.” Sin duda, hay varias explicaciones, pero un
hecho es contundente: la brecha que se genera a partir de 1996 equivale
a la renta burocratica derivada del gasto social o sea, el hecho que un
75% del gasto social lo consume el aparato gubernamental.

Este hecho refleja el problema de eleccién publica en las sociedades
modernas. Un sistema que permite que la mayoria democratica, o la
representacion politica, expropie la propiedad de otros en nombre del
“bien social,” no es congruente con una sociedad civil basada en la
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proteccioén de los derechos de propiedad. En el ejercicio anterior, hubiera
sido mucho mas eficiente, y acto de caridad infinitamente mas reconocible,
silos recursos que se destinaron al aumento del gasto social se hubieran
repartido, directamente, en efectivo o en bonos intercambiables por
servicios sociales como educacién y salud, entre las cuatro millones de
familias mas pobres del pais. Bajo ese escenario, los recursos fiscales
que hoy ya se comi6 la burocracia, se hubieran canalizado, y quedado, en
poder de las familias mas necesitadas del pais. Por consiguiente, la
intermediacién burocratica de estos recursos no tan sélo privé a estas
familias de una oportunidad de financiamiento, sino, mas importante
aun, de la libertad de elegir el uso de recursos que supuestamente se
tenian marcados para este sector de la sociedad.

En esas circunstancias, el proceso politico ha manipulado esta figura
romantica del “gasto social” para privilegiar no a los mas necesitados,
sino a los intereses de grupos bien organizados, que asi minan el proceso
econdmico y la oportunidad de desarrollar mejores usos de los recursos
fiscales de la nacién. Sin duda, los temores naturales de vivir sin una
figura paternalista que permita la redistribucion de la riqueza oscurecen
el reconocimiento abierto del mito del gasto social. El especialista en la
materia Henry Manne, otro pensador importante de la escuela de eleccion
publica, sostiene que el problema de “la venta del orden de mercado”
obedece a la existencia de mercados politicos donde se intercambian
favores (vota por mi) por favores (prometo subsidios, gasto social, lo
que sea). Este es el problema de “rent-seeking” (rentismo) que hace dificil
transformar las ideas de la sociedad abierta en politica social. La libre
asignacion de recursos en un orden de competencia siempre enfrenta el
problema de intereses especiales, de rentismo. La redistribucién de
ingreso que se da por medio de las rentas en el medio politico necesaria-
mente distorsionan los mecanismos de mercado. Esto representa un
reto permanente para la formacién de una sociedad libre, por medio de
la serie de reformas estructurales que necesita nuestro pais.

Las Dimensiones del Proyecto Econémico

En la actualidad, el proyecto econémico responde mas a la coyuntura
que a las bases permanentes para el alto crecimiento. El desafio de la
transformacién estructural implica analizar, en forma objetiva, 1o que se
ha hecho, pero sobre todo, lo que falta por hacer. Ello, a su vez,
necesariamente implica abandonar el simplismo politico de brindar una
“vital importancia” a la ecuacién que el mayor “gasto publico” es la

EL MITO DEL “GASTO SOCIAL” EN MEXICO: TRANSFORMACION... 29

principal solucién a los problemas econémicos del pais. En las palabras
de Luis Rubio:

“Lo que esta de moda es criticar la apertura, proponer una
renegociacion del TLC y demandar mayor gasto publico. En suma, restaurar
las politicas que nos llevaron a padecer anos de crisis. Las épocas de
crisis destruyen el ahorro familiar, desaparecen empleos, y empobrecen a
la poblacién... pero también hacen riquisimos a muchos empresarios,
lideres sindicales, y politicos, y abren el camino para hacer de la
intermediacién de las burocracias un elemento clave. En lugar de discutir
los temas urgentes del pais, vivimos el debate impuesto por los intereses
y frivolidades de los rivales de siempre. Evidentemente es imperativo crear
condiciones que restauren la capacidad de crecimiento de la economia,
pero invocar a lo que no funcioné, no sélo es absurdo, sino ominoso”. (Luis
Rubio, “El Motor de la Economia”, Reforma, Abril 27, 2003, p. 29A.)

Pareceria que los asuntos de vital importancia para el pais son
considerados insignificantes en el debate actual. Empero, la formacién
de riqueza, aqui y en todo el mundo, depende de principios, de bases que
garanticen prosperidad a largo plazo. No hay varas méagicas. Hay caminos
correctos o caminos equivocados.

La transformacién va mas alla del ajuste macroeconémico, acuerdos
particulares o planes nacionales de desarrollo. Si el gobierno interviene
en la distribucién de la riqueza, independientemente de los mecanismos
fiscales de gasto a su disposicién, necesariamente estara retirando una
porcién de los factores de produccién de otras areas de la economia.
Esto sucede con el abuso del sistema impositivo, e instrumentos como
el “gasto social”. El privilegio de unos requiere la pérdida de otros. El
desafio de la transformacioén es sustituir la distribucién de riqueza (el
bajisimo rendimiento del gasto), que ha significado la distribucion de la
pobreza, por la distribucién de las oportunidades, las posibilidades de
crecimiento para todos los ciudadanos.

Douglass North, Premio Nobel de Economia 1993, afirma la
importancia del marco de instituciones, los incentivos a largo-plazo, en
el desarrollo econémico. North sostiene:

Las instituciones definen las limitaciones disefiadas por el ser
humano para dar forma a la interaccién humana.

Las instituciones reducen la incertidumbre al proveer una
estructura basica para la vida cotidiana.

En otras palabras hay condiciones juridicas que determinan el
desarrollo a largo plazo. El propio acto de intercambio, sea entre dos
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personas o dos millones de personas, presupone la instituciéon del
contrato, proteccién de derechos de propiedad, y la premisa que una
parte gana solo si la otra gana. Ya es un hecho formal, y no solamente
una especulacién informada, que existe una relacién causal entre grados
de libertad econémica y mayores indices de crecimiento. Es decir, a mas
libertad, mas prosperidad. Los apoéstoles del “gasto social” deberian estar
mas preocupados de ampliar los espacios de la libertad de eleccién, si
realmente se preocupan por mejorar las condiciones de vida de las familias
mexicanas mas necesitadas.

La versién del Indice de Libertad Econémica Mundial 1975-2005
encuentra una correlacién positiva entre la libertad econémica y el
crecimiento, la misma que sugiere que los paises que aplican politicas
consistentes con los criterios de libertad de eleccién se ven premiadas
con una tasa de crecimiento mayor, y un nivel de vida mas alto. El indice
de este estudio coloca a México en el lugar 45 de un universo de 103, o
sea, en el tercer quintil de este grupo. Entre los primeros lugares de esta
lista se encuentran paises con escasos recursos, que sin embargo han
logrado altos indices de crecimiento en los ultimos veinte afios: Hong
Kong, Suiza, Nueva Zelanda, Singapur, Taiwan, y otros. Esa es la
diferencia que hace la libertad en una economia: reduccién de trabas
innecesarias, estabilidad de precios, bajas tasas impositivas: mayor
oportunidad y mayor bienestar.

En ausencia de un marco que ofrezca garantias institucionales al
trabajo y a los frutos del trabajo, surgen problemas de incertidumbre en
materia de propiedad, de pérdida de calculo econémico, asignacién
ineficiente de recursos, asi como la anomalia que unos tienen mayor
derecho a los frutos del trabajo de otros, precisamente lo que suele pasar
cuando se manipula la mitica figura del gasto social. En concreto, sin el
derecho a la propiedad en el marco de un esquema que facilite
transacciones econémicas, desaparece el motor de un mercado libre: los
incentivos.

Las Bases de una Reforma Presupuestal

En materia de la libertad econémica, una segunda ola de reformas
en los rubros fiscal, asi como presupuestal, significan acciones para
consolidar un pais mds prospero, que brinde oportunidades para todos
los mexicanos. Los impuestos, de este punto de vista, representan el
precio que debe pagar el ciudadano para obtener los servicios basicos de
un gobierno: paz, seguridad, y la proteccién de los derechos de propiedad.
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La politica fiscal, por tanto, debe procurar eficiencia y equidad en el
ejercicio cotidiano del gasto publico. Precisamente, el problema capital
que enfrenta el gobierno mexicano no es tanto el bajo nivel de recaudacion
fiscal, sino la alta ineficiencia e ineficacia del gasto publico, tanto por el
elevado costo de operacion del aparato gubernamental, como por la
multiplicidad de funciones que éste realiza.

A partir del inicio de la década de los ‘90, se ha dado un aumento
significativo en el tamano del gobierno. En este periodo, el gasto total de
gobernar ha pasado de 9.4% del gasto programable a un 12% en la
actualidad, lo que equivale a un aumento de 75% en términos absolutos.

Evolucion del Gasto Programable en Clasificacion Funcional
(miles de millones de pesos de 1993)

Desarrollo Social

Actividades
Productivas
Gestion Desarrollo Social
Gubernamental
Actividades
Productivas
Gestion al debe
Gubernamental
f>/\—/\/ 20:
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de los negocios. Las decisiones empresariales no deben ser funcién de
cambios repentinos o arbitrarios en la miscelanea fiscal, como nuevas
tasas especiales o la expropiacion de los recursos del sistema de ahorro
para el retiro, sino el producto de argumentos comerciales. Por ello urge
cambiar el esquema impositivo de recaudacion por un esquema que utilice
impuestos bajos como motores de inversién. Por ejemplo, una
simplificacién radical del codigo vigente, que elimine preferencias fiscales,
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y que reduzca la necesidad de vivir con documentacién innecesaria,
auditorias constantes y manejo de criterios contables sumamente
complejos.

Reducir el Tamario del Gobierno: La sociedad mexicana no puede
seguir pagando por un gobierno obeso y poco productivo. Son pocos los
que pagan impuestos, de por si altos y discrecionales, y sobre ellos recae
todo el gasto que realiza el gobierno. Por ello, urge que el gobierno se
ajuste al tamano de nuestra economia y sea mas eficiente en su manera
de hacer las cosas. En los paises miembros de la OCDE, el gasto publico
ha aumentado en forma exponencial en los tltimos cincuenta afios: de
un promedio de 8.3% del PBI a un promedio de 47.2% del PBI. Sin
embargo, el nivel 6ptimo del Estado es de 10%-15% del producto nacional.
Si se da un nivel de gasto mayor a 40%, se observa un nivel menor de
crecimiento, reflejo de una mala asignacién de recursos.

Incluso, los multiples propésitos de la Convencién Nacional
Hacendaria implican definir tres interrogantes capitales del ejercicio
del gasto publico federal: 4en qué se gasta, como se gasta, y por qué se
gasta? Si bien estas son preguntas sobre el sistema de egresos, y sobre
una reforma presupuestal, su analisis significa abordar la Reforma del
Estado. En el fondo, la conclusién del debate fiscal refleja diferentes
visiones sobre el papel del estado en la sociedad. E1 Estado se concibe
como el mecanismo institucional de coercién que requiere una sociedad
para obligar a las partes involucradas a respetar los términos de
intercambio, bajo un clima de paz y seguridad. Si, paralelamente,
también abarca funciones adicionales, como distribucién del ingreso,
la prevision de servicios basicos, o la propiedad monopdlica de unos
factores de produccién, necesariamente retira una porcién de factores
de produccién de otras areas de la economia. El tamano de los ingresos
es funcién del tamano de los egresos, y el tamafo de los egresos es
funcién del tamano del Estado que desean los participantes del contrato
social. El gran dilema para los participantes de la Convencién es que
bajo el criterio tradicional, las actividades del Estado se limitan a un
campo de accién que no es consistente con varias de las actividades
que, de acuerdo a la sabiduria convencional, debe llevar a cabo el Estado,
—ciertamente—, no es consistente con otorgar privilegios, planear,
orientar y dirigir la actividad econémica, organizar factores estratégicos
de produccién, o usar el sistema de impuestos para redistribuir la
riqueza. Por ejemplo, en la visién de James Buchanan, le corresponde
al Estado “funciones protectivas y productivas,” por ejemplo, la
proteccién de propiedad privada, observar el cumplimiento de contratos
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voluntarios, garantizar la entrada y salida de mercados de industria,
servicios o comercio, la prevencion de los fraudes en actos de intercambio,
y la previsién de ciertos “bienes publicos,” como la administracién de la
justicia, la preservacion de la paz social, o la construccién de una amplia
red social para los menos protegidos de la sociedad.

Necesariamente, esta reflexion nos lleva a plantear la pregunta sobre
el tamano del Estado que desea la sociedad, ya que el costo del Estado
implica una reduccion de los recursos del sector privado, una pérdida de
ganancias por los intercambios potenciales que se hubieran realizado
con esos recursos, y un costo en la burocracia de los ejercicios fiscales
de recaudacion. En el fondo, todos los temas de la Convenciéon Hacendaria
tocan el tema mas importante, la madre de todas las preguntas de los
debates en la politica econémica contemporanea de nuestro pais: dqué
tipo de Estado queremos?

Responsabilidad Fiscal: Hay gobiernos responsables y gobiernos
irresponsables. Mantener equilibrio en las finanzas publicas no es
dogmatismo fiscal, sino un reflejo de que se debe manejar los recursos
publicos bajo un marco de responsabilidad. Ruth Richardson, ex-Ministra
de Finanzas de Nueva Zelanda, habla de la responsabilidad de un gobierno
de prever “aterrizaje suave” para los imprevistos, por ejemplo construir
una red de proteccion para el sector de marginados de una sociedad. Sin
embargo, dice, es necesario evitar que lared se convierta en un paraguas
de hoyos negros presupuestales, al servicio mas de los privilegios y menos
del interés publico. La marginacién es un problema estructural de la
economia. El problema no se puede superar redistribuyendo la pobreza,
sino generando condiciones de riqueza. Es mucho mas importante
plantear cémo lograr altos niveles de crecimiento, con estabilidad de
precios, que satanizar el principio elemental de que no se puede gastar
mas de lo que se tiene.

Transparencia Fiscal: El gasto publico es un préstamo por parte
del universo total de los contribuyentes, captado via impuestos, que vence
cuando el universo mencionado recibe el servicio a cambio —seguridad,
imparticién de justicia, proteccién de propiedad individual-, asi como
algunos servicios publicos. El presupuesto mexicano ha sido objeto de
constante abuso por parte del proceso politico, precisamente porque no
se ha generado un sistema de rendiciéon de cuentas. Esta laguna
institucional ha cambiado, recientemente, en aras de transparentar la
gestion del gasto publico. El formato de presentacién del presupuesto
que se adopt6 para el proyecto de egresos en el 2003 es un paso de vital
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importancia hacia una reforma presupuestal. Este disefio basado en
metas e indicadores, estilo resumen ejecutivo, permite el analisis objetivo,
muestra claramente los desperdicios financieros y revela varias
incongruencias, facilitando asi la toma de decisiones para los legisladores.
Anteriormente, los diputados mexicanos recibian un proyecto
caracterizado por toneladas de papel, con un total de trece tomos, lo que
se prestaba en forma muy natural a esconder la informacién en un
universo contable hiper-complejo, con mas de 10.000 proyectos especificos
de gastos y una enorme multiplicidad de actividades. A partir del nuevo
formato, los representantes del gobierno deben “rendir cuentas” en base
aindicadores de desemperio (algunos que son verdaderamente ridiculos,
pero no por ello corregibles). La tarea vital en materia de mayor
transparencia es exigir al proceso politico en su totalidad que corrijan
los indicadores, asi como las metas. Esto, en las palabras de Ricardo
Medina, daria lugar a que los politicos nos digan, en cristiano, “los ‘para
lograr qué’ de cada centavo que nos piden,” con lo cual se podrian generar
ahorros fundamentales en el presupuesto, tanto en recursos erogados,
como en costos de oportunidad.

Comunicacion Fiscal: Las propuestas para hacer mas eficiente el
proceso presupuestal se basan en una distincién clave entre un sistema
de contabilidad nacional, el cual tiene una misién meramente descriptiva,
y un mecanismo de decisién de politicas publicas de “para qué”y “para
quién” sirve el gasto publico. Algunas ideas de estrategias de comunicacioén
que se podrian seguir parten de la premisa que las cosas si pueden
mejorar en ausencia de una reforma fiscal, al presentar un proyecto de
reduccién o ahorro del gasto publico. Para ello, se podria proponer:

1. Realizar una encuesta nacional sobre lo que la gente piensa del
gasto publico, que incluya preguntas como las siguientes: {para qué se
usan los impuestos?, 4quiénes se benefician del gasto publico?, éson
correctas las prioridades de gasto?, en qué se deberia gastar el dinero
publico?, écree que el gobierno deberia gastar mas?, écree que el gobierno
podria hacer mas con el dinero que tiene? Ello le daria “legitimidad” a
los lugares comunes de los que habla el proyecto y a la vez daria al gobierno
pistas constantes de lo que se podria hacer, mediante todo un mecanismo
que aparenta realizarse bajo la idea de un “ejercicio democratico”.

2. Una estrategia de difusién del desperdicio publico, haciendo
publicos los “casos de horror”, bajo una campana que sorprenda a la
poblacién por la informacién autocritica que se presente. La clave aqui
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es generar el consenso para que sean los propios secretarios y/o
funcionarios los que “denuncien” los problemas, bajo la idea que el
recurso que administra el gobierno no es del gobierno, sino un monto
“prestado” por la poblacién para cumplir con el deber estatal.

3. Una estrategia de difusién que nos hable de un gobierno
comprometido con la idea de “gastar mejor con menos.” Ello implica
mostrar, con una bateria constante de casos, el destino de los ahorros,
los ahorros generados por los ajustes internos, asi como destacar los
ahorros y destinos que se pudieran dar si se realizaran todos los ajustes
necesarios, sobre todo en dependencias y programas que hoy generan tanto
desperdicios como asignaciones totalmente inequitativas e ineficientes.

4. Una campana de difusién de la carta de los derechos del
contribuyente, que el gobierno nos informe en qué gasta y como lo gasta,
como parte de la estrategia de rendicion de cuentas. Esta carta y los
informes deberian llegar junto con carta que envia el SAT en
agradecimiento por pagar los impuestos a tiempo.

Estos ingredientes de la reforma presupuestal sin adjetivos descansa
en la premisa que el gasto publico es del pablico, no del burécrata. Esta
premisa de sentido comun la entiende todo mundo, menos el politico
mexicano privilegiado que ha vivido de los huesos presupuestales, que
pide mas y mas, sin importar en qué se gasta, o cémo se gasta. La disputa
fiscal sobre los recortes presupuestales, y los debates recurrentes sobre
el proyecto de egresos para afnos venideros, se centra en s6lo un tema del
sistema fiscal, el apartado de ingresos. El énfasis es siempre sobre mas,
independientemente de la lesiéon que ocasione a los derechos de propiedad
o ala estabilidad fiscal, no sobre la necesidad de racionalizar el apartado
de egresos, de gastar mejor.

Otro principio de sentido comun, sin embargo, es que cuando alguien
gasta dinero que no es suyo en un proyecto que no es suyo, le importara
muy poco cuanto se gasta y como se lo gasta. Mas aun, cuando alguien
(digamos, gobernador, o presidente municipal, o algin diputado) gasta
dinero que no es suyo en un proyecto que ve como suyo, le importara
poco de donde vienen los dineros, mas le importara muchisimo cuanto hay,
y por cuanto tiempo. Estas dos premisas operan en forma perversa dentro
del actual circulo politico, donde los reclamos se centran alrededor de
los recortes, y las baterias se gastan en pedir mas —sin rendir cuentas-,
sin decir c6mo y a dénde, sin el desgaste de justificar mas recaudacién a
niveles locales.
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Una reforma fiscal integral que logre el objetivo de un cambio
estructural no puede iniciar ni con mayor presion recaudatoria (masy
mas altos impuestos, por ejemplo), ni sin una atencién detallada sobre
los egresos. Solo a partir de estas dos estrategias, se respeta el principio
de que el gasto publico es del publico. Pedir mas se justifica s6lo en la
medida que el mayor ingreso logre un bienestar comprobable y
transparente. En la actualidad, las tasas de retorno tributario son muy
bajas. Los mayores gastos en “gasto social,” en gasto corriente, en gasto
estatal, no reditiian en beneficios observables —vaya, ni siquiera en las
obligaciones basicas del gobierno-, como son la proteccion de los derechos
de propiedad, la seguridad publica, o la paz.

Bajo esta Optica, las tasas impositivas que pagamos los causantes
mexicanos son de las mas altas del mundo, ya que lo que recibimos a
cambio representan beneficios bastante inferiores a los que otros
ciudadanos, en otros paises, toman como un hecho.

El derroche presupuestal, desgraciadamente, figura poco en la agenda
del debate fiscal. La mayoria de las propuestas, desde gobernadores hasta
llamados para una hacienda de Estado, se concentran en cémo aumentar
ingresos, y no en cémo racionalizar el gasto actual. Los costos de
oportunidad son enormes, sobre todo cuando el gasto denominado “gasto
social” se encuentra secuestrado por la intermediacién de la burocracia
mexicana. Hay mucha, pero muchisima tela de donde cortar y cada pedazo
de la tela burocratica representa oportunidades de ingreso directo para
las familias mas pobres del pais, o recursos liberados para actividades
con mayor productividad, o nuevos ahorros que permitan encontrar un
destino mas eficiente.

Otro principio de sentido comun: a mayor gasto publico, menor
gasto privado. Es muy comodo reclamar mayores botines de gasto, sin
considerar las fuentes de ese gasto. Si un gobernador persiste con el
berrinche tributario, deberia entonces justificar su posiciéon ante los
causantes, el publico que financia el gasto gubernamental. Cada peso
adicional que pide un gobernador, un diputado, un burécrata iluminado,
un exquisito de la academia que vive del subsidio estatal, es un peso
menos para el publico general, ya sea el ciudadano del presente (que
paga con impuestos, y antes con inflacién) o del futuro (los causantes
que no han nacido pero que ya estan comprometidos para hacer frente
al peso de la deuda publica, o sea, imposiciones diferidas a otra
generacion).

Un ultimo principio de sentido comtin: lo mio es mio, no de otros, ni
mucho menos de un gobierno que ha servido mas para pedir, quitar y
expropiar que para servir, facilitar y dejar trabajar.
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Una cosa es lo que es, y no otra cosa. Los déficit fiscales, de cualquier
tamano, los paga alguien, concretamente, los causantes. Los causantes
pagan ya sea a través del proceso inflacionario o a través del proceso
impositivo. El gobierno, de no caer en esta disyuntiva, se ve necesitado
de contraer nueva deuda, deuda que se paga por ciudadanos actuales o
por causantes futuros -los tataranietos fiscales-. El déficit no es gratis,
aun cuando se presente bajo fines tan bien intencionados de combatir la
pobreza. Los miembros de la clase politica piensan que el voto popular
es un cheque en blanco para gastar. Es muy bonito decir que ahora si
habra riqueza para todos, o que podemos elevar los salarios por decreto,
o que al tenor de un dedazo se puede repartir el ingreso nacional. Empero,
las consecuencias se tienen que pagar: por los causantes actuales o los
tataranietos fiscales. Los politicos no se preguntan quién paga. Si se
gasta mucho mas alla de lo que se tiene, ala postre, se dispara la inflacién,
baja el poder de compra, se encarece el crédito, y se da la necesidad de
legislar impuestos, nuevas cargas “publicas” para financiar las
extravagancias presupuestales de nuestros representantes bien
intencionados.

Los politicos que prometen distribuir la riqueza, acaban distri-
buyendo la pobreza. Los paises mas pobres son los que han aprendido
que el mecanismo fiscal del presupuesto deficitario es un pésimo
mecanismo para distribuir la riqueza. No hay excusas. Un déficit fiscal
presupuestal conduce a menos recursos para la inversién productiva,
incentiva el gasto irresponsable por parte del gobierno, y presiona las
tasas de interés al tener que recurrir al endeudamiento interno.

En estas épocas de estancamiento, cuando la creatividad de las ideas
deberia ser un activo intelectual, es preocupante observar reclamos de
populismo, llamados para aflojar las riendas monetarias, o incrementar
el nivel de gasto. Es mas preocupante aun cuando los llamados vienen de
los empresarios mas destacados del escenario nacional, llamados
irresponsables, populistas, aun cuando se emiten siempre en nombre
de “generar empleo y crear demanda.” La grasa es un ingrediente muy
efectivo para hacer crecer un cuerpo humano, para “generar” crecimiento,
independientemente que éste sea horizontal, o conduzca en forma inevitable,
alagordura, o a un paro cardiaco, o a una enfermedad similar. Asimismo,
la cocaina es otro ingrediente muy efectivo para agilizar un cuerpo flojo,
letargico, aunque efectivo para inhabilitarlo en forma permanente.

Algo similar sucede con las politicas de lo que Ricardo Medina
denomina “dinero facil.” Un déficit fiscal elevado, sostenido, no genera
riqueza, no aumenta la cantidad de recurso disponible en una sociedad.
Implica solamente una transferencia neta de recursos del sector



38 ROBERTO SALINAS LEON

productivo hacia el sector gubernamental (generalmente ineficiente en la
gestion del gasto). El dinero para financiar actividades “publicas” con un
aumento en el gasto no sale gratis, ni se genera ex nihilo, de la nada.
Representa un recurso que se transfiere por medio del proceso inflacionario
(el cual ya no ocurre en nuestro pais) o por el proceso impositivo, por
medio de deuda publica, o de impuestos. Si el aumento en el gasto se
genera por via de la deuda publica, empeora el riesgo pais y presiona las
tasas de interés hacia arriba, ademas de que se esta generando una
carga impositiva a erarios inexistentes, a generaciones que no han nacido
todavia. Si se genera por la via de impuestos, tenemos mas de lo mismo,
y mas de lo peor.

El populismo de “dinero facil” confunde mas dinero con mas poder
adquisitivo. Las ventas y empleos no se aumentan con mas dinero, sino
con dinero que pueda comprar mas. Por otro lado, la mejor forma de
lograr mayor flexibilidad en la economia mexicana es por medio de
cambios estructurales que logren incentivar la productividad laboral.
Estaes, en el fondo, la variable que explica la falta de crecimiento, valor
agregado e inversion, en la trayectoria econémica del pais. La reforma
que podria funcionar como detonador de mayores inversiones, como el
choque psicolégico de confianza que rompa el letargo que sufrimos, es la
reforma fiscal basada, como siempre, no meramente en elevar el nivel de
la recaudacion tributaria, sino en consolidar un sistema fiscal que sea
parejo, transparente, y a la vez basado en una reforma hacia adentro, en
el manejo del presupuesto.

Sin duda, los agitados debates presupuestales han generado una
ola de propuestas sobre la reforma fiscal, el nivel del déficit publico,
aumento al mal llamado “gasto social,” entre otros temas de la ciencia
oculta de finanzas publicas. Empero, es esencial investigar las causas de
la “incultura de no pago” que impera en la sociedad mexicana, a pesar de
tanto esfuerzo impopular por elevar la recaudacion. Existe la percepcién
generalizada que los impuestos que recauda el gobierno sirven mas para
beneficiar a la clase politica que para canalizar recursos hacia actividades
publicas. Esta percepcion es un reflejo que no existe transparencia sobre
el origen y el uso de los fondos que se recaudan por medio del sistema
impositivo. Esta imagen alimenta una cultura de cinismo fiscal que
conduce, entre otras cosas, a fuertes incentivos para buscar la evasién
de las responsabilidades fiscales de agentes, independientemente de
argumentos sobre si la carga fiscal es baja o sobre si reducir el impuesto
al valor agregado es positivo.

Una de las formas de elevar la recaudacion seria a través de la
certidumbre fiscal: la credibilidad en el manejo de recursos publicos,
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que éstos sean verificables por fuentes auténomas. El reclamo de reducir
impuestos pero aumentar el gasto se ha convertido en falsa bandera de
la justicia social, en la medida que los abogados de gastar mas de lo
que se tiene nunca explican quién pagara la factura de su irrespon-
sabilidad fiscal. Es indudable que si la gente percibe que los impuestos
se usan para consolidar la riqueza de grupos de funcionarios, y no
para la proteccioén civica o la construccion de obras publicas, entonces
habra una tendencia natural para reclamar la devolucién de los
impuestos. Por ende, una forma de combatir la evasién es por medio de
la transparencia fiscal.

éCausantes o contribuyentes?

La reforma fiscal, por lo tanto, debe tener un aliado capital en la
politica social, en los subsidios directos, en las estrategias para sobre-
compensar el cobro de impuestos en forma uniforme con aportaciones a
fondos individualizados de pensiones, con esquemas de transferencias,
visibles y transparentes. En materia fiscal, el privilegio de unos es la
pérdida de otros. Una exencion fiscal en un sector significa un mayor
tributo en otro. Esta pildora es amarga, y la preferencia es evadir la
realidad en vez de reconocerla. Al final del dia, el debate fiscal no debe
ser sobre recaudacion o sobre incentivos. Es sobre un examen del gasto
publico, sobre lo que los contribuyentes esperan de sus servidores. Si se
exige mas gasto, habra que pagar la factura impositiva. Hay que tener
corazoén, pero hay que pensar con la cabeza. En la actualidad, los dos
quintiles con menores recursos econémicos (o sea, las familias mas
pobres) de la poblacién recibe, en términos per capita(por habitante)
tan sélo 21% de los beneficios fiscales destinados al rubro de “gasto
social,” mientras que los dos primeros quintiles de la poblacién recibe
40% de estos beneficios. Esta regresividad es patente, pero es también el
resultado natural de practicas contables corruptas, inercias en la
asignacion de recursos, y la ausencia de transparencia en la gestiéon del
gasto publico.

Elreto fundamental, entonces, no es re-distribuir el pastel de recursos
fiscales, sino formar oportunidades de mayor crecimiento. Aun asi, una
forma contundente de aumentar la eficiencia del gasto en el sector social
seria por medio de aportaciones directas. Javier Bonilla ha planteado,
en varias ocasiones, una transferencia del presupuesto que se podria
convertir como el reto “trascendental” de una eventual reforma
presupuestal:
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Si el gobierno le quisiera dar un salario minimo por familia
a la mitad de la poblacién, esto costaria sélo 10% del
presupuesto federal. En lugar de ello el gobierno gasta cinco
veces esa cantidad en “gasto social” y los pobres siguen ahi.
JSabe por qué? Porque el gasto se queda atrapado en el
aparato federal. Hacer mejor gobierno es hacer menos
gobierno, no mds. Y hacer menos gobierno es dar pagos
directos en lugar de hacer crecer una burocracia que, a pesar
de las mejores intenciones, en poco ayuda a quienes menos
tienen. Hacer transferencias monetarias directas “para que
les alcance” no sélo ayuda efectivamente a la poblacidn,
reduce el crimen y mejora la percepcion de la justicia de la
sociedad. (Javier Bonilla, “Pa’ que te Alcance,” El Economista,
Mayo 9, 2003, p. 31).

Un gobierno fuerte, bajo esta visién, es un gobierno limitado, pero
comprometido con sus funciones basicas. En general, un requisito para
el desarrollo a largo plazo es un sistema tributario que maximice ingresos
fiscales sin lesionar los incentivos empresariales y laborales. Suena facil,
pero el reto es capital. Los agentes econémicos, en la medida que disfruten
de amplia libertad fiscal, de derechos fiscales, de estabilidad fiscal, tendran
los incentivos para crear mas riqueza, mayor nivel de bienestar. El
especialista en la materia Paul Craig Roberts dice que “la libertad
econdmica surgi6 cuando los siervos y esclavos se convirtieron en seres
libres. La diferencia consistia en si la persona era o no duena del producto
de su trabajo.” Resulta, sin embargo, que los ultimos afios los mexicanos
que forman parte del universo total de contribuyentes tienen que trabajar
casi dos terceras partes del afio (224 dias) para cumplir con las obliga-
ciones tributarias que impone el gobierno mexicano. Esto significa que
el Estado es “duenio” de mas de la mitad del fruto de nuestro trabajo, y
por ende de un cierto namero de jornadas laborales.

Este resultado se puede apreciar por un indice que mide la libertad
fiscal: el Dia de Libertad Fiscal. El calculo de este indice, elaborado por
Adolfo Gutiérrez Chavez en sus versiones 2001-2003, supone un
porcentaje del ingreso bruto de las familias, junto con la estimacioén de
diversas tasas impositivas generadas a partir de las rentas del mes, los
gastos, asi como los efectos de otras percepciones. Por cierto los tltimos
cuatro deciles del entorno econémico del pais absorben el total de la
recaudacion tributaria. Las familias de ingresos mas altos pagan hasta
65% de su ingreso en impuestos, lo que arroja un dia de libertad fiscal a
mediados de septiembre, mientras que las familias de los deciles mas
pobres pagan 7% de su ingreso bruto. Esta es una muestra, de varias
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otras, de las distorsiones que sufre nuestro sistema fiscal. El incentivo
de las familias de altos ingresos es evadir, dado el alto grado de “esclavitud
fiscal” operante. Del total de los impuestos pagados, las familias mas
pobres aportan el 0.8%, mientras que las mas ricas lo hacen en 78%. La
evasion, tanto para el contribuyente mas pobre como para el contribuyente
mas rico, es un deporte nacional no por mala fe, sino por reglas del juego
que generan o imposibilidad de cumplimiento (bajos, o raquiticos, ingresos)
o incentivos para evadir (sobre-fiscalizacion). El dia de libertad fiscal es
una muestra contundente de la necesidad de una profunda reforma en el
sistema fiscal mexicano. Un pais no puede lograr la prosperidad si el
promedio de su trabajo pertenece al gobierno en razén de dos terceras
partes del afo. Por ello, la gran prioridad en la reforma presupuestal
que necesita México debe comenzar por un proyecto de racionalizacién
de egresos, de encontrar tela de donde cortar en el presupuesto federal.

Pocos, sin embargo, se cuestionan si hay tela de donde cortar, algo
que, por cierto, equivale a contemplar la reforma fiscal interna, de adentro
hacia fuera, una que inicie con el gasto publico y el proceso presupuestal.
En la grafica sobre el crecimiento del gasto social anteriormente
mencionada, de Quantica Consultores, Javier Bonilla demuestra que la
relacion entre aumento en el gasto social como proporcién del gasto total,
y el deterioro de la participacién de la gente mas pobre del pais en el
ingreso nacional, representa una relacion inversa, sobre todo a partir de
la década pasada. A mas gasto social (o sea, el gasto publico en proyectos
llamados “sociales”), increiblemente, mas pobreza. El reto, como lo
plantea Bonilla, es écémo explicar esto?

Es una interrogante capital. En gran parte, la explicacion se deriva
de la obesidad del aparato burocratico. Es decir, el crecimiento de la
burocracia se come una gran parte del gasto que deberia destinarse a los
que menos tienen. En otro ejercicio, el mismo Bonilla nos asegura que si
el gobierno hubiera mantenido el “gasto social” uniforme durante los
altimos quince afnos y hubiera regalado la diferencia directamente a las
familias mas pobres, éstas hoy contarian con un ingreso por familia tres
veces mayor al que tienen hoy. Este seria, entre otros multiples beneficios,
la principal virtud de encontrar “tela de donde cortar.” Un ahorro de tan
s6lo 10 por ciento en los proyectos de egresos que se han presentado a
partir de la altima década, incluyendo el presupuesto para 2005, equivale
aun monto alrededor de 140 mil millones de pesos, cifra mucho mayor
al ingreso adicional estimado por concepto de la reforma fiscal. Una décima
parte Jacaso es mucho pedir un apretén del 10% en todo el ejercicio del
gasto? Habria mucho, muchisimo recurso con fines de aliviar, incluso
superar la pobreza.
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Sin embargo, épor qué tanta resistencia a esta medida de austeridad,
o una reforma fiscal “de adentro”? La razén es que atenta contra el
mercado de rentas gubernamentales. No hay justificacion fiscal, menos
una vez que se calcula el alto costo de oportunidad, de mantener vivas
entidades improductivas o irrelevantes, que le cuestan al causante asi
como a las tantas familias mas necesitadas que podrian recibir esos
recursos en forma directa, sin el ogro filantrépico como inoperante
intermediario.

El universo de burdcratas totales ha crecido once veces en los ultimos
treinta anos. Este universo, como cualquier otro, defiende sus intereses,
sus rentas. Los miembros estan repartidos en 365 dependencias. Algunas
son necesarias, ciertamente. Pero debemos cuestionar si no hay tela donde
cortar, si no podemos llegar al 10% de ahorro como el resto de los mortales
mexicanos, cuando encontramos entidades paraestatales tal como
Productos Forestales Mexicanos, o Notimex, o el Fondo Nacional de
Turismo; u otras entidades como la Oficina del Articulo 27 Constitucional,
Registro Agrario Nacional, Centro de Estudios Superiores de Turismo, y
tantas mas. Vaya, écémo es posible que en Los Pinos se operen mas de
2.000 empleados, contra 1.700 en la Casa Blanca de EUA? Verdade-
ramente, que no se insista que no hay tela de donde cortar.

Hacia una Cultura de Crecimiento

La reforma presupuestal, y la determinacién del gobierno que
realmente queremos (el nivel de gasto y el tamafo del aparato estatal),
es una de las reformas estructurales mas importantes que requiere
nuestro pais para consolidar las bases institucionales de una sociedad
abierta, basada en la libertad econémica. En las palabras de Mario Vargas
Llosa, nuestra sociedad sufre el “miedo a la libertad.” Ello exige trascender
la disputa ideoldgica, y politica. Este es el desafio que presenta una
reforma presupuestal integral, sin adjetivos.

En este sentido, la prioridad de gobiernos comprometidos con la
transformacion es aterrizar un programa con caracteristicas de abajo
hacia arriba: realizar iniciativas micro, como una reforma en el gasto
federal del gobierno, que en conjunto generen un clima mas rentable de
crecimiento. Este reto es parte de lo que Andrés Velasco llama los retos
de la modernizacioén liberal. El plantea tres retos: hacer congruente la
reforma econémica con la reforma politica; procurar que los beneficios
del cambio en su totalidad se filtren a todos los sectores sociales; y
neutralizar los factores “pre-modernos” que ponen en entredicho la
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estabilidad del cambio estructural. El reto, entonces, es re-escribir las
reglas del intercambio de bienes y servicios, en un pais donde estas reglas
han sido disefniadas para obstaculizar la actividad cotidiana.

No hay soluciones magicas. La reforma estructural toma tiempo,
toma esfuerzo, y es necesariamente integral. Ya nos advierte Ruth
Richardson: un avance en materia fiscal que no sea acompafado por uno
similar en materia monetaria o material laboral no surte el efecto integral
deseado, e impone una carga desproporcional en uno de varios rubros
de la reforma global. En materia presupuestal, es esencial reconocer el
sentido comun que el privilegio de unos siempre es la pérdida de otros,
que una exencion fiscal en un sector significa mayor tributo en otro. Al
final del dia, insistimos: el debate fiscal debe comenzar con un examen
sobre el gasto puiblico, sobre lo que la sociedad general espera del gobierno.
Si se exige mas gasto, habra que pagar la factura: con impuestos
especiales o sobre consumo o sobre ingreso, o con endeudamiento interno,
lo que significa impuestos para futuras generaciones. Pero a partir de un
nivel de gasto publico, empieza la desviacion de recursos escasos que
podrian destinarse a usos mas productivos por agentes individuales.

Elreto no es re-distribuir la riqueza, bajo el mito servicial del gasto
social, sino distribuir oportunidades de crecimiento. En el largo plazo,
la politica publica exitosa debe atacar problemas estructurales con
soluciones estructurales. El objetivo, por lo tanto, no es s6lo cambiar el
marco juridico para lograr crecimiento o competitividad o confianza. Esos
son s6lo medios, aunque de vital importancia, para alcanzar un sélo fin:
transformar la enorme riqueza potencial de nuestra nacién en riqueza
que permita a los habitantes lograr un mayor nivel de vida, y vivir mejor:
riqueza real.

Quisiera agradecer a Juan Carlos Leal y Javier Bonilla Castaneda,
y en especial a Adolfo Gutiérrez Chdavez, por sus valiosas aportaciones
en la elaboracion de este trabajo.



Reformas y prosperidad en Asia y Gran Bretana

Dr. Rigoberto Stewart

Durante el periodo de la historia que inicia a finales del siglo XVIl y
contintia hasta nuestros dias, numerosos paises han implementado
reformas profundas de su sistema econémico, las cuales han abarcado
variados aspectos. Uno de ellos es el comercio internacional. Durante
ese periodo, muchos paises han ensayado el libre comercio unilateral a
pesar del proteccionismo practicado por casi todos los demas. Entre
ellos figuran Hong Kong, Singapur, Gran Bretafna, Mongolia y Chile. En
este capitulo examinaremos una reforma en Japoén e Inglaterra, y varias
reformas en Taiwan y Singapur.

La Apertura Unilateral de Gran Bretana

En 1838, en Manchester, Richard Cobden y John Bright fundaron la
Liga Anti-Maiz (The Anti-Corn League). Su objetivo inicial era derogar la
ley que restringia la importaciéon de maiz, pero pronto demandaron la
eliminacién unilateral de todas las restricciones al libre movimiento de
bienes agricolas e industriales entre Bretafia y el resto del mundo. De
1843 en adelante, sus reuniones se llevaron a cabo en Londres y a través
de toda Gran Bretana. Durante siete afnos, los librecambistas organizaron
mitines, reuniones, conferencias publicas y debates, en toda Gran Bretana.
Publicaron libros y folletos que fueron distribuidos por miles; y lograron,
mediante procedimientos muy inteligentes, la eleccién al Parlamento de
proponentes del libre comercio. El gobierno Conservador se resistié hasta
1845, cuando las condiciones climaticas adversas causaron una tremenda
escasez de alimentos. En enero de 1846, el primer ministro Robert Peel
aboli6 las restricciones al comercio agricola, y el 25 de junio de 1846, el
libre comercio unilateral se convirtié en ley de Gran Bretafia. Duré hasta
finales del siglo, bendiciendo a los britanicos con paz y prosperidad sin
precedentes.

Segun Blundell (2003), esta reduccion de aranceles fue la accién
mas intrépida de la historia econémica de Gran Bretana. La reduccién
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de todos los aranceles caus6 un salto inmenso del comercio. La creacién
de una economia mundial integrada -la globalizaciéon- se remonta a la
decisién que tomo Peel de actuar unilateralmente, dice Blundell. Si €1
hubiera esperado a que otras naciones reciprocaran su decisiéon, nada
habria pasado. Naturalmente, la decisién de Peel era impopular. En la
Camara de los Lores, el grupo de los terratenientes sinti6 furia y alarma;
temia que los alimentos extranjeros mas baratos destruyeran la
agricultura britdnica y sus rentas. Todas las industrias se quejaban
diciendo que el libre comercio era “injusto”, y exigian un terreno de juego
parejo. $Qué pas6? Tan pronto bajaron los aranceles generales, surgieron
toda clase de posibilidades hasta ese momento no descubierta. Muy
pronto se dieron cuenta de que las ovejas podian transportarse desde
Australia y Nueva Zelanda. Argentina contribuy6 con la carne de res.
Canada y JUL enviaron sus cosechas. Y ¢éla agricultura britanica se
derrumbo6? No. Se adapto. El fisco temia el derrumbe de los ingresos
provenientes del arancel al maiz y otros cobros aduanales, pero el volumen
de comercio, mas bien, incremento sus ingresos. “Me parece que esta es
una leccion que cada generacion debe re-aprender” (Blundell).

Desde los primeros afos de la década de 1850 hasta los de la década
de 1870, casi todos los sectores de la poblacién parecian disfrutar de
los beneficios de la prosperidad relativa. Se incrementaron las ganancias,
los salarios y los ingresos generados por la tierra. En efecto, los
proteccionistas que habian argumentado en los afos 1840 que el libre
comercio arruinaria la agricultura britanica fueron ridiculizados por la
prosperidad de la agricultura en una época de oro marcada por la elevada
produccién en tierras arables (Encyclopaedia Britannica 1990).

La Apertura Comercial de Japon

La apertura comercial de Japé6n, en 1858, bajo presién
estadounidense, constituye un magnifico ejemplo de cémo se logran
asombrosos incrementos de la productividad a través de la especializacion
y el intercambio. Antes de la apertura, los precios de seda y té eran
mucho mas elevados en el mundo que en Japén, mientras que los precios
del algod6n y manufacturas de la lana eran mucho mas bajos. Después
de la apertura, Japon export6 seday t€ e importo6 algodén y productos de
lana. Se estima que con esta reforma comercial, el ingreso real de Japén
aumento un 65 por ciento; esto sin considerar el impacto de largo plazo
en la productividad y el crecimiento tras su incorporacién en la economia
mundial (Wolf 2004).
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Reformas y Prosperidad en Taiwan

En 1992, Gustav Ranis senalé que “ademas de alcanzar un
crecimiento mas rapido que en cualquier parte del tercer mundo, Taiwan
ha logrado una persistente reduccién de la pobreza y una distribucién
mas equitativa del ingreso”. Y lo ha hecho con base en reformas que
ampliaron la libertad econémica. Veamos los hechos.

La reforma monetaria

Segun Chiu (1992), Taiwan se transformé6 de una economia
hiperinflacionaria y de bajos niveles de ahorro a una con minima inflaciéon
y altos niveles de ahorro. La inflacién anual, medida con la del indice de
precios al consumidor, pasé de 4.680 por ciento en 1949 a un promedio
de no mas del 3 por ciento durante las décadas de 1960, 1970y 1980,
con excepcion de las dos crisis petroleras de 1973-74 y 1979-80. Durante
1990-94, la inflacién promedi6 3,8 por ciento, y en 1995 alcanzé 4,3 por
ciento. Taiwan logré esta hazana, en parte, por la via de la reforma
monetaria hecha en 1949, y el control de la masa de dinero. En efecto,
este control le puso un techo a la cantidad de dinero que podia ser emitida,
y ya para 1957 el publico habia recobrado la confianza en la moneda
nacional y el sistema bancario.

La reforma monetaria y la politica de tasas de interés suficientemente
elevadas (y, sobre todo, positivas), propulsaron el ahorro nacional. La
tasa de ahorro pasé del 14 por ciento en 1952 a un promedio de mas del
30 por ciento durante las décadas de 1970y 1980. Esta ha sido una de
las tasas mas elevadas segiin los estandares internacionales; y suficiente
como para financiar la alta tasa de inversion experimentada por la
economia. La liberalizacion de las tasas de interés empez6 en 1980, y la
remocién total de los controles se dio en julio de 1989. A partir de
entonces, las diferencias internacionales entre las tasas de interés,
combinadas con las expectativas sobre la tasa de cambio, han sido las
variables mas determinantes de las tasas de interés nacionales, como es
tipico de una economia madura.

La reforma fiscal

La reforma fiscal, que modificé tanto el gasto gubernamental como
la recaudacién de impuestos, se intensificé en la década de 1960.

Gasto. El gasto gubernamental comprende los siguientes rubros:
administracién general, defensa nacional; educacién, ciencia y cultura;
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desarrollo econémico y otros. El gasto del gobierno como porcentaje
del Producto Bruto Interno (PBI) pas6 del 21 por ciento en el periodo
1960-65 al 23 por ciento durante 1986-88, pero se modificé
significativamente su composicién. La administracion general pasé de
consumir el 14 por ciento del presupuesto nacional a representar solo
el 10,9 por ciento del total de los gastos gubernamentales. El rubro
educacion, ciencia y cultura pasé de 14,6 por ciento a 20 por ciento del
presupuesto nacional. Las inversiones para el desarrollo pasaron del
17,8 por ciento al 25 por ciento. Y la seguridad social pasé de consumir
el 7,6 por ciento del presupuesto a representar un 16,2 por ciento del
gasto gubernamental.

Recaudacion. La reforma fiscal redujo considerablemente la carga
tributaria y los efectos negativos de los impuestos. En los afnos 90
habia una tasa marginal corporativa del 25 por ciento; un 25 por ciento
de impuestos sobre las ganancias de capital, y un impuesto al valor
agregado del 25 por ciento; sin embargo, el ingreso promedio pagaba
s6lo 6 por ciento. De esta forma, el total de impuestos representaba
s6lo entre 15 por ciento y 19 por ciento del Producto Bruto Nacional
(PBN). Comparado con los paises occidentales, esta carga tributaria era
sorprendentemente baja. Por ejemplo, en 1983 la relaciéon de los
impuestos (excluyendo los de la seguridad social) con el PBI erade 17,6
por ciento en Taiwan, 20,7 por ciento en Estados Unidos, 28,8 por ciento
en Canada, 45,1 por ciento en Suiza, 23,5 por ciento en Alemania
Occidental, 19 por ciento en Japén, 26,2 por ciento en Francia, y 31 por
ciento en el Reino Unido (Su et al., 1989).

La reforma comercial

A partir de los inicios de la década del 60, Taiwan paulatinamente
se desvi6 de una economia dominada por la agriculturay tomé el camino
de una economia orientada hacia la exportacién, y mas abierta,
liberalizada. Segiin Riedel (1992), el proceso de reforma se inici6 en la
década del ‘50 y tuvo tres diferentes fases.

La primera culminé en 1958 con una devaluaciéon nominal del 250
por ciento del délar nuevo taiwanés y la eliminacién de restricciones
cuantitativas a las importaciones permisibles (las no prohibidas y no
controladas) que, en ese momento, constituian el 50 por ciento de todos
los importables. La devaluacién y la unificacién de los tipos de cambio,
junto con el sistema de incentivos a la exportacién, incluyendo el
reembolso del dinero de los aranceles a la importacién cobrado a los
exportadores, fueron los elementos claves de lo que luego se conocié como
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estrategia de promocion de las exportaciones, emulada después, con
éxito, por muchos otros paises. La esencia de esta estrategia consistia
en hacer que los incentivos a la exportacion fuesen, en promedio, iguales
a los incentivos a la produccién de bienes que compiten con las
importaciones. Algunos lo llamaron una estrategia de comercio
internacional “neutral o libre de sesgos”.

La segunda fase ocurri6 en la década de 1970 cuando los diseniadores
de politicas se dieron cuenta de que el crecimiento econémico ya no estaba
constrenido por la falta de divisas. En 1974 redujeron drasticamente la
lista de importaciones prohibidas y controladas; los bienes en esta lista
bajaron del 42 por ciento a sélo el 2 por ciento de todos los productos
importables.

La tercera fase se inici6é a finales de la misma década y fue
acelerada en los anos 1980. De 1974 a 1990, Taiwan redujo el nivel
arancelario promedio en alrededor del 84 por ciento. La tarifa
promedio sobre las importaciones, definida como el total cobrado via
aranceles expresado como un porcentaje del valor de las importaciones,
bajo6 del 18 por ciento en 1968 a sélo el 6 por ciento en 1988. Ademas,
Taiwan redujo o eliminé numerosas barreras no-arancelarias, incluyendo
el dejar sin efecto la prohibiciéon de importar algunos productos
agricolas; relajo los procedimientos para importar productos de acero;
y eliminé el requerimiento de contenido local para televisores y
videograbadoras.

Debido a los frecuentes déficit de cuenta corriente antes de 1976, el
capital, especialmente las divisas, era muy escaso. Esto forzé al gobierno
a adoptar, hasta junio de 1987, un sistema de cambio en el cual no
habia restricciones a los movimientos de capital ligados con el comercio
internacional; pero las remesas hacia el exterior que no estaban ligadas
con el comercio internacional, estaban limitadas, y tanto las remesas
hacia dentro como hacia afuera de capital para inversiones directas debian
ser aprobadas por una comisioén. Luego del repunte econémico de 1985-
87, acompanado por un enorme incremento tanto en los excedentes de la
cuenta corriente como en el ingreso de capital de corto plazo, el gobierno
tom6 medidas para liberalizar la tasa de cambio y facilitar la inversién
por parte de nacionales en activos extranjeros. En julio de 1987 se elimin6
todo control de la tasa de cambio.

Como producto de las reformas, Taiwan incrementé sus
exportaciones, las cuales pasaron de un 10 por ciento del PBI en los
afos 1950 a un 60 por ciento en los afios 1990. El valor del comercio
total importaciones mas exportaciones paso6 de un 23 por ciento del PBI
en 1962 a 77,5 por ciento en 1973, y a 95 por ciento en 1980.
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Impacto de las reformas

Las reformas en las tres areas discutidas tuvieron un impacto
muy favorable sobre el crecimiento econémico y el nivel de vida en
Taiwan. Durante 1951-62, el ingreso per capita crecié a una tasa del
3,1 por ciento; durante 1962-73, el crecimiento anual fue de 7,3 por
ciento; de 1973 a 1975, el crecimiento cay6 ligeramente debido,
principalmente, a eventos mundiales. En 1976, la economia volvi6 a
crecer rapidamente; esta vez lo hizo a una tasa de 8,9 por ciento per
capita (Little 1979). Segan Cordeiro (1995), el ingreso per capita en
1950 era de S 760 (en ddlares estadounidenses de 1992); subié a S
1.900 en 1960; en 1980 llegd a $ 4.620; y en 1992 a $ 9.320. Segun
Little, Taiwan no sélo creci6, sino que la distribucién del ingreso
también mejoro; lo cual indica que el ingreso de los pobres crecié mas
rapido que el de los no pobres.

Reformas y Prosperidad en Singapur

Singapur es una pequena isla situada a unos 176 Km al norte del
ecuador y unido a Malasia peninsular por un puente elevado. A pesar de
contar con tan s6lo 622 Km? alberga unos 2,6 millones de habitantes, de
los cuales el 75 por ciento son descendientes de chinos, el 15 por ciento
de malayos y el 6 por ciento de hindues. Esta pequenisima isla carece de
recursos naturales y depende enteramente del mercado mundial; sin
embargo, se ha convertido en una economia industrial moderna y
prospera, que ha ofrecido a sus habitantes un nivel de vida que es envidia
de naciones subdesarrolladas que cuentan con abundantes recursos
naturales. 4Cémo se dio este fenémeno?

Aunque con algunas restricciones, Singapur adquirié su autonomia
gubernamental en 1959. En ese mismo ano, el Partido Accién Popular
(PAP) llego al poder, bajo el liderazgo de Lee Kuan Yew. En ese momento,
Singapur era una ciudad portuaria de inmigrantes que funcionaba como
un centro comercial de importacién y distribucién (entrep6t) y de
servicios, operando bajo los principios de laissez-faire. Los dirigentes
del PAP pensaron que la tinica solucién viable para Singapur en ese
momento era fusionarse con Malasia. Y en septiembre de 1963 se form6
la Federacién de Malasia, la cual incluia la antigua Federacién Malaya,
Singapur, Sabah y Sarawak. A raiz de tensiones raciales y de politica
econdmica los malayos no estaban dispuestos a formar un mercado comin
que excluiria bienes importados a favor de bienes mas caros procedentes
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de Singapur; la federacién excluy6 a Singapur, y ésta se convirtié en una
nacion soberana el 9 de agosto de 1965.

Durante la primera mitad de la década de 1960, antes y después de
la breve unién con Malasia, la estrategia de desarrollo de Singapur
consistia en la promocion de las industrias sustituidoras de las impor-
taciones para un mercado comun malayo. Por este motivo, ofreci6
proteccién arancelaria a las industrias nacientes, pero en forma selectiva
para no danar el comercio entrepét. En efecto, la tarifa protectora fue
aplicada a s6lo dos grupos de productos: jabones y detergentes, y pinturas.
No fue sino hasta la separacién de Malasia que se incrementaron las
cuotas y tarifas protectoras para un gran numero de productos. Esta
escalada proteccionista no fue promovida por ningtn grupo buscador de
prebendas, sino que fue implementada por el gobierno con el fin de generar
empleo en industrias locales y, asi, combatir un persistente y alto
desempleo. No obstante, cuando el gobierno se dio cuenta de que el
mercado local era demasiado pequefio para hacer viable en el largo plazo
la estrategia de industrializacién basada en la sustitucioén de
importaciones, disefio y comenzé a implementar, a finales de la década
de 1960, una estrategia de industrializacion orientada hacia la
exportacion.

El objetivo principal de esta estrategia fue atraer capital extranjero,
desarrollar nuevas actividades manufactureras y penetrar nuevos
mercados. En 1978, su Primer Ministro Lee Kuan Yew lo expresé de la
siguiente manera: Nunca tuvimos inhibiciones para pedir prestado
capital, conocimientos (know-how), administradores, ingenieros, y
capacidad de mercadeo. Lejos de limitar el ingreso de administradores,
ingenieros y banqueros del extranjero, les estimulamos para que
vinieran. Como consecuencia de esta actitud, las leyes que regulan las
inversiones en Singapur son claras, coherentes y justas, y causan muy
pocos problemas a las empresas. Las companias domésticas y extranjeras
son tratadas por igual, y no hay requerimientos de contenido local en lo
que se produce.

Esta estrategia comprendio reformas de gran envergadura, las cuales
fueron complementadas por medidas indispensables para su
funcionamiento, tales como la provisién de una moneda estable (inflacién
de alrededor del 2 por ciento), eliminacién de conflictos laborales y
proteccién absoluta de la propiedad privada. La inflacién fue
relativamente baja; s6lo se elevé durante las crisis petroleras de 1973-
74y 1980-81. Hasta 1973 fue inferior al 2 por ciento anual. Entre las
reformas mayores estan las del régimen comercial y el régimen
empresarial.
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Régimen comercial

La reforma al régimen comercial se inicio a finales de la década de
1960 con la reduccién gradual de aranceles. La eliminacion del dltimo
arancel importante sucedi6 en 1980. De esta forma, el arancel promedio
bajé a 0,5 por ciento: y cerca del 99 por ciento de todas las importaciones
llegaron a estar exentas de impuestos. Este proceso de liberalizacion fue
relativamente facil por dos razones. Dado que la fase de sustitucién de
importaciones fue relativamente corta y la estructura de aranceles
protectoras relativamente baja, no emergieron grupos fuertes buscadores
de privilegios (rentas) que se opusieran a la liberalizaciéon. Ademas, como
el gobierno habia evitado medidas de control directas tales como licencias,
cuotas y control de precios durante esa misma fase, logré minimizar las
distorsiones de precios y la intervencién burocratica en la economia.

Régimen empresarial

El caso de Singapur es muy diferente al de Hong Kong o Taiwan. Una
notable caracteristica del desarrollo de esta ciudad-estado es que el
gobierno ha jugado un rol prominente en la economia. Aunque el PAP no
abandond su compromiso con el libre comercio, la competencia y la libre
empresa, sintié que debia crear la infraestructura fisica y las instituciones
requeridas para promover el crecimiento, y que debia tomar la iniciativa
para establecer nuevas actividades econémicas; especialmente en aquellas
industrias en las cuales el sector privado carecia de la experiencia y capital
para operar con €éxito. A principios de la década de 1980, el gobierno
operaba cerca de 450 compaiias en un amplio espectro de industrias
manufactureras y de servicio, incluyendo hierro y acero, fabricacién y
reparacion de barcos, refinamiento de petréleo, hidrocarburos, embarque,
servicios financieros, transporte aéreo, turismo y desarrollo de
propiedades. Todas éstas habian sido administradas con eficiencia y
rectitud como cualquier empresa privada; habian operado con los mas
altos principios empresariales y de generacion de utilidades; sin recibir
privilegios especiales; es decir, habian competido plenamente con el sector
privado. Ademas, no habia habido corrupcién.

Efecto de la estrategia o reformas
Las reformas que constituyeron parte de la nueva estrategia de

desarrollo de Singapur dieron resultados impresionantes en términos
de crecimiento econémico e ingreso per capita; es decir, en términos de
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bienestar o nivel de vida de los habitantes. Durante 1966-73, Singapur
vivi6 lo que Lim, Fong y Findlay (1993) llamaron la etapa heroica de su
crecimiento, con un incremento anual del PBI per capita de 12,3 por ciento.
Durante 1973-77, creci6 a una tasa de 6,4 por ciento debido a la recesion
mundial causada por la abrupta elevacién de los precios del petréleo. Aun
asi, este crecimiento fue mucho mayor que el alcanzado en muchas otras
partes del mundo. Durante 1978-84 volvi6 a crecer rapidamente, y el PBI
per capita se incremento a una tasa promedio del 8,7 por ciento anual.

En 1960, el PBI per capita era de $ 2.000 (expresado en ddlares
estadounidenses de 1992). Llegd a $ 4.200 en 1973 y $ 8.400 en 1980.
En 1992, el ingreso por persona llegé a la impresionante suma de $
15.730, superando incluso a Espafna (Cordeiro 1995).

Observaciones finales

De la estrategia de desarrollo implementada por Singapur durante
1965-1985, es imperativo resaltar dos aspectos que son contrarios a la
ortodoxia de ese momento y de momentos posteriores: el estado
empresario y la promocién de las exportaciones. Contrario a lo que se
hizo en otras partes del mundo, especialmente en América Latina, donde
prevalecieron los monopolios estatales, las empresas estatales
funcionaron exactamente igual que las privadas; no tuvieron conside-
raciones ni ventajas especiales. Por esta razén, la aventura del estado
empresario no dificult6 el crecimiento econémico.

Igualmente, la estrategia de promocion de las exportaciones fue muy
diferente a la que posteriormente se ensay6 en América Latina. En lugar
de ofrecer a las empresas exportadoras subsidios y otras ventajas que
no recibirian las demas empresas, el gobierno de Singapur prefirio crear
un ambiente de negocios que estimulara las inversiones de todo tipo
(moneda estable, paz laboral, pocas regulaciones y proteccion absoluta
del derecho de propiedad). Cre6 un ambiente propicio para el desarrollo
economico. Y lo logré. Esta fue la gran diferencia.
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América Latina a la cabeza
en reformas previsionales

Gustavo Lazzari

La demografia le jugé una mala pasada a los intentos estatales de
administrar los retiros por vejez en todo el mundo.

A partir de la segunda mitad del siglo XX en casi todos los paises
del mundo, especialmente en los desarrollados se instrumenté el sistema
de economia del bienestar. A partir de sus postulados, uno de los aspectos
principales era la atencién de la vejez.

Basada en la teoria de la imprevision segun la cual es el Estado el
responsable en ultima instancia ante la eventual imprevisién de una
persona. Es decir, que si un sujeto, no ahorra durante su vida activa, los
gastos de su vida pasiva deben ser sustentados de alguna manera. Esa
“alguna manera” se llama Estado.

Por tanto, los gobiernos de los paises desarrollados (luego imitados
por los paises en vias de desarrollo) instrumentaron sistemas de retiros
y jubilaciones.

Conceptualmente una persona abstiene consumos durante su vida
activa de manera de generar un ahorro para utilizarlo en la vida pasiva.
Naturalmente hay un periodo en la vida donde los ingresos son mayores
alos gastos y otro, donde la situacion es inversa.

Es necesario instrumentar el “puente” por el cual, los ahorros de la
vida activa puedan ser utilizados en la vida pasiva.

Antes de los sistemas previsionales o de pensiones estatales o
privados, los individuos ahorraban en viviendas para alquiler, metales
preciosos, o incluso en hijos, etcétera.

La necesidad de un sistema de pensiones

El estado asume la obligacién de instrumentar el sistema de pensiones
basado fundamentalmente en la teoria de la imprevisién'!. Suponiendo
que ciertos individuos pueden ser imprudentes en el manejo de sus
ahorros, o fracasar en sus intentos, o bien, signados por la desgraciay la
mala fortuna, es necesario un sistema abarcativo de caracter obligatorio.
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La obligatoriedad es esencial para estos sistemas debido a que
muchas veces incorporan un criterio de redistribucion de ingresos. La
voluntariedad es enemiga de la distribucién del ingreso.

En este trabajo no se propone la discusioén filosé6fica fundamental
sobre la obligatoriedad. La asumimos como dada. Suponemos que €s un
“dato de la realidad” inmodificable. Por tanto, buscamos el sistema
previsional mas eficiente, justo y funcional.

Los sistemas previsionales estatalmente organizados pueden ser de
tres tipos. Sistemas de reparto, capitalizacion (individual o colectiva) y
sistemas mixtos.

El Sistema de Reparto Puro

En un sistema de reparto puro los aportes de los trabajadores activos
(también llamados cotizantes) constituyen un fondo que se distribuye
entre los beneficiarios pasivos.

Dicho sistema responde a una férmula muy sencilla:

AxSxM=BxH

Donde:

A= es el nimero de cotizantes o aportantes activos.
S = salario promedio.

M= tasa de imposicién sobre los salarios.

B= namero de pasivos.
H=haber promedio.

Es decir que la expresion (AxSxM ) constituye un ingreso de fondos
en tanto que (BxH) es un egreso o gasto.

Un simple pasaje de términos nos permite obtener la siguiente expresion:

H/S = A/BxM

! Un analisis completo del debate sobre la teoria de la imprevision y los sistemas
previsionales puede consultarse en Martin Krause y Alberto Benegas Lynch (h). ‘Jubi-
laciones, cuenta regresiva a la miseria”, en Libertas. www.eseade.edu.ar
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Por lo cual el haber jubilatorio en relacién al salario promedio es
igual a la tasa de sostenimiento A/B por el salario promedio.

Esto nos permite concluir.?

1. El haber (o pensién) promedio en términos del salario promedio
de la economia depende positivamente de la cantidad de aportantes y de
la tasa de impuestos sobre el salario.

2. Asuvez, depende negativamente de la cantidad de beneficiarios.

Es decir que la cuestién demografica es vital para comprender las
perspectivas y alcances de un sistema de reparto.

Un aumento en la expectativa de vida es una buena noticia para
todos menos para los gestores de jubilaciones y pensiones.

Un aumento en el desempleo o una caida en la tasa de actividad es
una mala noticia para todos, en especial para los gestores de jubilaciones
y pensiones.

Factores demograficos y econémicos determinan el monto del haber.
El sistema se torna insostenible debido a las siguientes circunstancias:
envejecimiento de la poblacioén, mejoras médico-tecnoldgicas, aumento
en la esperanza de vida, informalidad, retiros anticipados, estancamiento
econdémico que contrae el mercado de trabajo, etcétera.

En los ultimos cincuenta afios, el desarrollo econémico y la difusién
de éste mediante la globalizacion, permiti6é un incremento notable en la
expectativa de vida. En los paises desarrollados el promedio de la
expectativa de vida ronda los 80 afnos. En los paises en desarrollo, 70
anos. El promedio mundial es de 66 afnos.

Este incremento eleva sustancialmente la cantidad y la vida de los
pasivos.

Un estudio de la Division de Poblacion de la ONU (2002)2 senala
que el “envejecimiento actual de la poblacién no tiene precedentes”. La
cantidad de personas de edad (es decir de mas de 65 anos) esta a una
tasa superior al crecimiento poblacional.

En 1950, el 8% de la poblacién mundial (629 millones de personas)
tenia mas de 65 anos. En el ano 2000 alcanza al 10%. Se estima que

2 Para ampliar ver: Gustavo Lazzari, ‘Jubilaciones: de la crisis a los mercados abier-
tos”. Fundacién Republica, Propuestas para el debate, Buenos Aires, Septiembre 1992.
3 Documento: Una sociedad para todas las edades. Madrid 2002.
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para el 2050 la cantidad de ancianos sera de 2000 millones represen-
tando el 21% de la poblacién mundial.

El envejecimiento de la poblacion viene de la mano de un espectacular
aumento de la esperanza de vida promedio de la poblacién mundial. En
1950, la esperanza de vida al nacer era de 46 anos. Actualmente es de
66 anos.

Dos relaciones que senala dicho informe, ponen en jaque y dan por
tierra cualquier esperanza en los sistemas de reparto. La relacién de
dependencia potencial mide la cantidad de personas de mas 15 a 65
anos por cada persona de mas de 65 afios. El indicador sefiala a grandes
rasgos un aproximado de la tasa de sostenimiento. Pues dice cuantas
personas son “potencialmente” aportantes o sostenedores de las
personas mayores. Esta relacion viene disminuyendo desde la segunda
mitad del siglo XX. En 1950 habia 12 personas de 15 a 65 afios por
cada mayor de 65. En el 2000 habia 9, y se estima que en el 2050, sera
so6lo de 4.

Debe comprenderse que se trata de una tasa potencial, pues no todas
las personas de entre 15y 65 anos trabajan efectivamente ni lo hacen en
el mercado formal. Con lo cual, no todos son aportantes en un eventual
sistema de reparto. La tasa de sostenimiento mide la relacién entre los
trabajadores formales reales (cotizantes) y los jubilados.

Un “sistema jubilatorio” real era la atencién que los hijos tenian
respecto a sus padres, cuando éstos llegaban a la edad de retiro. El
estudio de referencia sefiala que la “Relacién de Atencién a los Padres”
viene aumentando. Es decir que la cantidad de personas mayores a 85
anos, por cada 100 personas entre 50 y 64 viene aumentando
sostenidamente.

Es decir que la cantidad de “abuelos” a cuidar por los hijos
mayores (50 a 64) se ha incrementado. En 1950 habia 2 personas de
mas de 85 anos por cada 100 personas entre 50 y 64. En el 2000
habia 4 y se estima que en el 2050 habra 11 personas mayores de 85
por cada 100 personas de 50 a 64 anos. La cantidad de abuelos esta
aumentando y los sistemas tradicionales de retiro no pueden contener
ese aumento.

William G. Shipman, sefiala que el problema es particularmente
grave en Europa.*

4 William G. Shipman, “La vieja Europa” en www.elcato.org. 18 de junio de 2003.
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La combinacion de una expectativa de vida en aumento y la
caida en las tasas de natalidad da paso a la disminucion
en la proporcién de trabajadores y pensionados. De acuerdo
con el Fondo Monetario Internacional, la proporcién de
contribuyentes y pensionados en 1995 para Francia y
Alemania era de 2,5 y 2,3, respectivamente. Estos paises
han experimentado una caida continua y en las préximas
cinco décadas se espera que disminuyan a 1,4 y 1,2.

La respuesta politica a tal estrujamiento demogrdfico ha sido
Jrecuentemente un aumento en el impuesto a la planilla sobre
la disminuida fuerza laboral. En Estados Unidos, por ejemplo,
el impuesto combinado de la seguridad social al empleado y al
patrén en 1950, cuando habia 16 trabajadores por pensionado,
era de 3% sobre un limite salarial de $ 3.000. Este ano, con
tan solo 3.3 trabajadores por pensionado, es de 12.4% sobre
$ 87.000. El impuesto mdximo ha aumentado de S90 a S 10.788.
Para los estdandares europeos, sin embargo, esto es bajo. El
impuesto a la planilla en Francia es de 49.3%, en Alemania es
40.9%, y en Italia y Espana es de 42.5% y 37.8%, respectivamente.

A estas variables hay que agregarle la inflaciéon que erosiona la
recaudacion en el tiempo.

El sistema de reparto puro funciona razonablemente bien cuando la
tasa de sostenimiento (A/B) es lo suficientemente elevada y cuando no se
imponen restricciones al valor resultante H/S.

Si la tasa de sostenimiento es superior a 5/1 y no existen restricciones
al valor de pension resultante, el sistema se sostiene razonablemente.
Cuando se agrega la restricciéon que el haber o pension tiene forzosamente
que resultar un determinado valor del salario, entonces el sistema se
torna inconsistente y explosivo.

En Argentina, se le pidi6 al sistema de reparto que forzosamente
resulte en una pension promedio del 82% del nivel de salario.

Es decir, que sin manejar las variables independientes se pretendio
determinar el resultado ex6genamente. Este disparate terminé en lo que
tenia que terminar. Deuda previsional, baja cobertura, déficit fiscal, etcétera.

El sistema de reparto es pues un sistema riesgoso por cuanto depende
de variables que no regula y cuya consistencia es incompatible con el
inevitable avance tecnoldgico y las mejoras en las condiciones de vida.

Por su parte José Pinera:

Actualmente, el sistema de pensiones de reparto (en el cual
los trabajadores actuales financian las pensiones de los
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Jubilados del presente) se dirige hacia la bancarrota en todo
el mundo. Esto es debido a que tales sistemas contienen la
semilla de su propia destruccién: separan, a nivel individual,
el nexo entre contribuciones y beneficios, entre esfuerzos y
responsabilidades.

La viabilidad del sistema estatal de pensiones se agrava
mds por el incremento de las expectativas de vida y la
reduccion de las tasas de fertilidad. Estas tendencias se
aceleraran. En los préximos 35 anos, se triplicarda el niimero
de individuos sobre los 60 afios en el mundo. Es interesante
notar que la reciente y asombrosa decodificacién del genoma
humano, que conlleva la promesa de curar enfermedades
como el cancer, podria ser la peor pesadilla para los
administradores de sistemas de reparto en todo el mundo.
Como lo ha observado el ex Secretario de Comercio de los
Estados Unidos Pete Peterson, “los costos del envejecimiento
global estardn lejos de las posibilidades de aun las naciones
mds ricas, a menos que el sistema de beneficios se reforme
radicalmente... el envejecimiento global se convertira no sélo
en el problema econémico mds trascendente del siglo XXI,
sino también en el problema politico mds importante”.

El colapso de los sistemas de reparto clasicos (generalmente
gestionados por el estado) ha llevado a las reformas previsionales que
paraddjicamente fueron mas exitosas y audaces en los paises en
desarrollo.

El sistema de capitalizacién supone que los ahorros durante la vida
activa son recolectados y depositados en fondos comunes o individuales,
los cuales capitalizan dividendos y son devueltos cuando los cotizantes
alcancen la vida pasiva.

El sistema de capitalizacion puede ser colectivo o individual
José Pifiera, uno de los mentores del modelo de pensiones de Chile

y ex Ministro de Trabajo y Previsién Social en Chile, explica con suma
claridad los alcances del sistema privado de pensiones.®

5 Pinera, José. E1 modelo chileno de pensiones. New York Times (1 de diciembre
de 2004).
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La Ley de 1980 de Reforma al Seguro Social y entré en vigencia el 1/
5/1981.

JCémo se financia el sistema?: Los trabajadores contribuyen
con el 10 por ciento de su salario antes de impuestos es depositado
cada mes una cuenta de retiro personal. Los trabajadores pueden
voluntariamente contribuir mensualmente hasta un 10 por ciento
adicional de su salario antes de impuestos. Los montos invertidos crecen
libre de impuestos y los trabajadores pagan impuestos sobre este dinero
solamente cuando se hacen retiros para su jubilacion.

Cuenta personal de retiro: Lo que determina los beneficios de

Jjubilacion de aquellos trabajadores es el monto de dinero acumulado
en su cuenta personal durante sus afnos de trabajo. Ni los
trabajadores ni los empleadores pagan un impuesto sobre los
salarios. Estos trabajadores tampoco reciben una pensiéon del
gobierno.

JCuales son las opciones del trabajador?: los trabajadores
pueden escoger entre 3 opciones: adquirir una pension vitalicia familiar,
indexada a la inflacién, en una compania de seguros de vida; dejar sus

fondos en su cuenta personal y hacer retiros mensuales, sujeto a limites
basados en las expectativas de vida (si un trabajador muere, los fondos
restantes_forman parte de su herencia); o cualquier combinacion de
los dos anteriores.

JQuiénes administran los fondos?: Los trabajadores pueden
escoger cualquiera de varios fondos de pensiones privados que compiten
entre si para manejar las cuentas. La ley alienta los portafolios
diversificados, sin la obligacién de invertir en bonos del gobierno o
cualquier otro instrumento financiero.

JCémo controla el trabajador sus cuentas?: Cada trabajador
recibe cada tres meses un estado de su cuenta, y puede llevar el control
del capital para el retiro en cualquier momento.

“Pero no hay obligacion de dejar de trabajar, a cualquier edad,
tampoco hay obligacién de continuar trabajando o ahorrando para el
retiro una vez que el trabajador ha alcanzado el nivel de beneficio
‘suficiente’.”

“Debido a que las cuentas personales de retiro estan atadas a
los trabajadores y no a la empresa en la que se trabaja, los trabajadores
pueden llevar sus cuentas consigo cuando cambian de trabajo,
manteniendo un mercado laboral flexible.”

Coémo se realizo la transicion: Establecimos tres reglas para la
transicién al nuevo sistema de cuentas personales: el gobierno garantiza
a los jubilados que sus beneficios no se verdn afectados por la reforma;
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todos aquellos que ya estan en la_fuerza laboral pueden quedarse en
el sistema estatal o moverse al sistema de cuentas personales de retiro
(aquellos que deciden cambiarse se les daba un “bono de
reconocimiento” calculado para reflejar los derechos ya adquiridos por
el trabajador); y todos los nuevos trabajadores entran al sistema de
cuentas personales.

Con este sistema, terminamos la ilusién que tanto el empleador
como el trabajador pagan los impuestos sobre los salarios.

Los sistemas mixtos

Algunos paises han adoptado sistemas mixtos con dos o tres pilares.
Es decir que ademas de las cuentas de capitalizacién individual del tipo
modelo chileno, se incorpora un primer pilar administrado por el estado
(Pilar de reparto) y un tercer pilar también privado pero de caracter
voluntario.

Chile, México, Bolivia y El Salvador han desarrollado sistemas
integrales de privatizacién de pensiones. En tanto que Pert, Colombia,
Uruguay y la Argentina han optado por sistemas mixtos.

En este caso, de sistema mixto, tendriamos que la jubilacién
resultante se obtiene de tres rentas.

La primera proviene del sistema estatal de reparto (en Argentina
se llama Prestacién Basica Universal — PBU),

un segundo pilar que proviene de la capitalizacién de aportes
individuales (de caracter obligatorio)

y un tercer pilar que proviene de la capitalizacién de aportes
individuales pero de caracter voluntario.

La adopcién de sistemas mixtos proviene del natural temor y
desconfianza que las autoridades tienen respecto de las soluciones
privadas. No hay justificativos tedricos serios que indiquen que un
sistema de varios pilares estatales y privados sea mas eficiente y seguro
que un sistema totalmente privado como el chileno.

En muchos casos, como el argentino, se trata de una “solucién de
segundo mejor” dada la resistencia politica y sindical a las reformas
mas 6ptimas.

Un sistema mixto, no aleja el riesgo politico que amenaz6 a todos
los regimenes previsionales a lo largo del planeta. Cuando la “caja fiscal”
esta institucionalmente cerca de un fondo privado, el riesgo confiscatorio
atenta contra la seguridad del sistema, y la integridad de los fondos
privados capitalizables.
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El mito de los costos de transicion

La transicién genera los principales obstaculos para encarar la
reforma. Muchos politicos y analistas sostienen su acuerdo con el sistema
de capitalizacion privada pero desisten cuando ponderan las dificultades
de la transicion.

En el caso argentino, muchos analistas sefialan que el sistema
jubilatorio privado generé un déficit anual de USS 3.000 millones y eso
fue el origen de los desequilibrios macroeconémicos de la década del ‘90.
El déficit estaria generado en los recursos que deja de percibir el Estado
para pasar a formar parte de los fondos de capitalizacion.

Enrigor, el traspaso no genera un déficit nuevo sino que blanquea el
hecho que el Estado estaba “confiscando” los fondos jubilatorios sin
contabilizar la deuda previsional que estaba generando con los actuales
aportantes al sistema.

Esto es, cuando una persona aporta parte de su salario y esa parte
es utilizada para rentas generales, lo que en rigor se esta haciendo es
que el Estado esta generando una deuda para con esa persona.

Cuando esa porcién de salario se destina a un fondo privado de
capitalizacion, el Estado “pierde” ese aporte, pero tampoco genera nueva
deuda.

Técnicamente, no existe generacion de déficit. La Argentina de los
noventa tuvo desequilibrios macroeconémicos que no fueron causados
por la reforma previsional sino por otro conjunto de politicas desligados
del sistema de AFJP (Administraciones de Fondos de Jubilaciones y
Pensiones).

Al respecto y frente a la misma critica para el caso chileno, José
Pifiera sostiene:

No hubo costo “econémico” en la transicion, porque esta reforma
no causa dafio al producto interno bruto (por el contrario, hay
un enorme beneficio). Un tema completamente diferente es como
afrontar el costo de “flujo de caja” del gobierno al reconocer y,
por ultimo, eliminar las obligaciones no financiadas del
sistema de pensiones de reparto. En 1980, la deuda implicita
del sistema chileno era del 80 por ciento del PBI.

Utilizamos cinco “fuentes” para generar ese flujo de caja: a)
una emision tnica de bonos gubernamentales a largo plazo
a tasas de interés de mercado de tal manera que el costo
financiero de la transicion fuera compartido con futuras
generaciones; b) mantuvimos por un tiempo limitado un
impuesto residual sobre los salarios; c) la privatizacién de
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empresas estatales, lo cual incrementé la eficiencia, previno
la corrupcién y propagé la propiedad; d) un superavit fiscal
creado deliberadamente antes de la reforma (por muchos
anos después, pudimos utilizar la necesidad de “financiar
la transicién” como un argumento poderoso para contener
incrementos en los gastos gubernamentales); e) mayores
ingresos fiscales que resultaron del mayor crecimiento
economico, impulsado por el sistema de cuentas personales
de retiro.®

Riesgos a tener en cuenta de las experiencias Argentina y
Chilena de reformas previsionales’

1. El objetivo de la reforma previsional: El objetivo central de toda
reforma previsional debe ser la adopcién de un sistema que permita a
los trabajadores contar con un ingreso en la etapa de retiro. No deben
constituir objetivos ni primarios ni secundarios, “formar un mercado de
capitales”, o “la creacién de fondos para financiar al estado”. Estas tiltimas
son consecuencias de la reforma y no el objetivo de las mismas. Las
normas que obligan a las administradoras de fondos previsionales a
comprar determinada cantidad de titulos publicos, o deuda de companias
nacionales deben ser eliminadas. La obligatoriedad de seguir ciertos
lineamientos en las carteras de inversiones disminuyen la seguridad de
los fondos y con ello, el objetivo central de la reforma.

2. Elmanejo de los fondos previsionales: El manejo de los fondos
previsionales debe ser enteramente privado, y conforme a las condiciones
contractuales entre los administradores y los cotizantes en forma
individual. El manejo de las carteras por parte de legislacion agrega riesgo
y reduce la responsabilidad de las administradoras.

3. Competencia en el sistema: Debe procurarse la competencia entre
las companias administradoras de fondos para que las comisiones sean
variable de ajuste entre ellas. Cuanto menor es la competencia mayores
seran las comisiones. (En el caso argentino, las comisiones alcanzan al

5 Pinera, José. Ob. Cit.

”Ver Gesualdo, Gustavo: “Reforma del sistema previsional argentino”. En Solucio-
nes de Politicas Publicas para un pais en crisis. (Buenos Aires, Fundacién Atlas 1853,
2002). También www.atlas.org.ar
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30% del monto recaudado por las AFJP). Debe procurarse la competencia
incluso con companias y fondos extranjeros. Cuanto mas amplio sea el
abanico de opciones que tiene el trabajador, mas sabia sera su elecciéon y
mas protegido estara su ahorro.

4. Seguridad juridica: El sistema previsional privado, asi como
cualquier empresa, debe contar con la maxima seguridad juridica. Medidas
tales como maxidevaluaciones, elevadas tasas de inflacion, defaults de
deuda publica y cambios arbitrarios de normas afectan el valor de los
activos y con ello, la solvencia, y valor de los fondos. Los fondos acumulados,
administrados por las AFJP o AFP, deben estar protegidos de la “voracidad
fiscal” en todas sus formas. No son fondos de las empresas adminis-
tradoras sino de los ahorristas. Son los trabajadores los duefios de
esos fondos y el plazo de capitalizacion es lo suficientemente largo como
demandar estabilidad seria en las reglas de juego.®

5. Independencia de la politica econémica: El sistema previsional
privado debe mantenerse (y ser considerado por la gestién politica) ajeno a
las pautas de politica econémica. Ideas y proyectos tales como “utilizar los
fondos de las administradoras para financiar exportaciones, construir
viviendas sociales, financiar compra de equipos, etc.” son atentatorias de
la integridad y seguridad de los fondos. Si una administradora de fondos
decide realizar un negocio de este tipo asumira una responsabilidad con
sus clientes de la cual debera hacerse responsable. Si el gobierno impone
esta operacion la responsabilidad se diluye y la tentacion para realizar “malos”
negocios es mayor. La victima siempre sera el valor y seguridad de los fondos.

Los logros del sistema privado de pensiones

1. Un sistema de ahorro independiente o por lo menos relativamente
inmune a la voracidad fiscal. (El caso argentino demostré que debemos
ser muy celosos de la intromision del gobierno en la cuestion previsional).

2. Una aceptacion voluntaria fenomenal. La gente voto con los pies
al afiliarse a las administradoras en forma masiva en todos los paises
donde fue implementada.

8 En Argentina, el festejado default, recay6 también sobre los titulos publicos que
las AFJP habian adquirido al gobierno. Los fondos de los trabajadores se vieron
licuados por una medida de politica publica.
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3. Haredundado en mercados de capitales mas sélidos y fuertes,
haciendo que los sistemas bancarios resistan con mas fortaleza las crisis
internacionales.

4. Haaumentado el sentido de propiedad. Un titular de una cuenta de
capitalizacion se siente mas propietario. Tanto de su casa como de su
automovil.

5. Lareforma permite la expansién de la propiedad. Es uno de los
mejores mecanismos para crear un capitalismo popular auténtico. Cuanto
mas propietarios haya mas el control republicano a los actos de gobierno.

Consideraciones finales

Desde que el sistema se inicié el 1 de mayo de 1981, el promedio
real de retorno en las cuentas personales ha sido de 10 por
ciento al afo. Los_fondos de pensiones han acumulado recursos
equivalentes al 70 por ciento del PBI, ahorros que han ayudado
a financiar el crecimiento economico y que han creado un
mercado de capitales doméstico liquido de largo plazo. Al
incrementar los ahorros y al mejorar el funcionamiento del
mercado laboral y el de capitales, la reforma contribuyé a
duplicar la tasa de crecimiento de la economia entre 1985 y
1997. Las cuentas personales se han vuelto el “tercer riel”
intocable de la politica chilena y el sistema ha sido aceptado, e
incluso marginalmente mejorado, por los tres gobiernos de
centro-izquierda de los tltimos 14 anos. Cuando el sistema fue
inaugurado, un cuarto de la _fuerza laboral elegible se cambio
en el primer mes. Hoy en dia el 95 por ciento de los trabajadores
cubiertos participan en el sistema de cuentas personales.

José Pinera®

La reforma a la previsién social constituye la siguiente gran
reforma liberal, facilmente un cambio tan significativo como la
privatizacion de las empresas de propiedad del estado, también
calificada en su tiempo como una utopia. En materia de pensiones,
América Latina ha abierto el camino. Que el mundo lo siga.

The Economist, 12 de junio de 1999
9 Piflera, José. “La Revolucién mundial del sistema de pensiones”. www.elcato.org

10 Citado en “La Revoluciéon mundial del sistema de pensiones”, José Pifera, en
www.elcato.org

El caso de Irlanda: “El milagro del Tigre Celta”

Adridan Osvaldo Ravier

El motivo de que esos paises subdesarrollados tengan
un nivel de vida inferior, no radica en una inferioridad
de obreros y empleados; no es tampoco incapacidad
técnica de los empresarios. La diferencia se encuentra
en la cantidad de capital disponible, mds precisamente,
en la cuota per capita del capital invertido.

Ludwig von Mises,
Seis conferencias en Buenos Aires, p. 38

Tras obtener su independencia en 1921, Irlanda emprendié un
camino de “nacionalismo paternalista”, donde el objetivo era inicamente
la autosuficiencia o el conocido “vivir con lo nuestro”. Se sucedieron asi
diversas etapas de tarifas proteccionistas y prohibicién de la propiedad
extranjera de industrias siendo el propio gobierno el que abria empresas
para llenar los espacios vacios de la economia. El enorme interven-
cionismo acabé propiciando tasas de crecimiento que con suerte
alcanzaban el 2 por ciento anual, y el deterioro econémico subsiguiente
se reflejo en muchos movimientos migratorios a lo largo de la década de
los afios cincuenta.

Medio siglo de proteccionismo llev6 a Irlanda a ser en los afos setenta
uno de los paises mas pobres de Europa. “La isla” se caracterizaba
entonces por su produccion rural, un alto desempleo y una deuda publica
creciente que lleg6 a alcanzar el 160% del Producto Bruto Interno (PBI).

En 1973 Irlanda ingresa a la Unién Europea. Esto implicé cambiar
gradualmente su politica proteccionista, por la adopcion de una politica
de apertura al mundo, respetando los principios de economia de mercado,
gobierno limitado, libertad individual y propiedad privada.

Tres décadas después, el caso irlandés es conocido como “el milagro
del Tigre Celta”. Con un panorama muy cercano al pleno empleo, con
tasas de crecimiento econémico muy por encima del promedio de la Unién
Europea durante los ultimos veinte afnos, y con una deuda publica que
representa tan solo el 40% del PBI, Irlanda demuestra que es posible
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solucionar el problema de una enorme deuda publica y alto desempleo si
se toman politicas consistentes con el libre mercado.

El objetivo de este articulo es entender qué ocurrié realmente en
Irlanda durante estas tres décadas. JCudles fueron las causas del
milagro del Tigre Celta? Entender las causas del éxito irlandés puede
ayudar a este pais a evitar errores politicos durante su actual periodo de
crecimiento lento que minarian su potencial futuro y a su vez, resultar
importantes experiencias de politica econémica para otros paises.

Las causas del “milagro”

Irlanda, ciertamente es hoy una de las economias mas privilegiadas
del mundo. Sus aciertos de politica econémica desde 1987 en adelante,
la han ubicado en esta posicion, al aprovechar sus ventajas comparativas
y ser consistentes con los principios de una economia de mercado. A
continuacién analizaremos las principales razones por las cuales Irlanda
es un ejemplo a imitar de politicas exitosas de los ultimos anos.

Principio N° 1: “La libertad individual y el derecho a la propiedad
privada’:

En materia de libertad individual y propiedad privada Irlanda es la
antitesis de la Argentina de los ultimos afios. Mientras los argentinos
devaluamos la moneda, confiscamos y pesificamos los depésitos,
abandonamos la convertibilidad cambiando completamente las reglas
de juego, destruimos todos los contratos, violamos el derecho de
propiedad y dimos un paso atras en materia de seguridad juridica, Irlanda
hizo exactamente todo lo opuesto.

En “laisla” existe una completa ausencia respecto de la posibilidad
de una expropiacién de la propiedad. Como informa el EIU, “los acuerdos
contractuales son seguros y tanto el Poder Judicial como la administracion
publica son altamente eficientes”. El sistema de justicia protege la
propiedad privada y la libertad individual, lo cual convirti6 a Irlanda en
una de las economias de menor riesgo para las empresas que desean
invertir su capital.

Principio N° 2: “Economia de Mercado”.

Mientras los gobiernos irlandeses anteriores a 1973 eligieron politicas
intervencionistas o proteccionistas que limitaban o mas bien prohibian el
ingreso de capital extranjero, hoy existe una completa libertad e inexistencia
de trabas para el ingreso de capitales. Es por esta razén que muchas de
las empresas multinacionales mas importantes del mundo eligen a Irlanda
como destino de sus inversiones y muchas veces, de sus casas matrices.
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La EIU informa que Irlanda fue el pais de la Unién Europea que
recibi6 el mayor volumen de inversién extranjera per capita, casi el triple
que su escolta, Holanda. No hay procesos de aprobacién para la inversién
extranjera ni los ingresos de capital, a menos que la compania esté
solicitando incentivos. No existen restricciones ni barreras con respecto
alas transferencias corrientes, la repatriacion de ganancias o el cambio
de divisas.

El Tigre Celta, se ha transformado en uno de los centros de atraccion
de capitales estadounidenses, especialmente en relacién con las industrias
informaticas, de software y de ingenieria, que en 1997 representaban el
54 por ciento del empleo en firmas extranjeras con base en el pais.
Algunas de las grandes multinacionales que ya tienen presencia en la
isla Esmeralda son Sun Microsystems, Dell, Intel, IBM y Hewlett Packard,
y sus plantas de montaje suponen puestos de trabajo para mas de 10.000
personas. El gigante de la informatica Microsoft ha llegado a establecer
en Dublin el centro mundial para la distribucién de sus productos. Ya
son 760 las empresas irlandesas embarcadas en la creacién de software
con nombres como Iona, Riverdeep, Baltimore Technologies o Smart Force.
Cabe destacar sin embargo, que estas empresas ain no logran alcanzar
la competitividad y desarrollo de las companias extranjeras, de mayores
dimensiones. Todas las proyecciones apuntan al crecimiento de un sector
que supone el 41 por ciento del total exportador, la mayor tasa de
exportacion tecnoldgica de Europa. También es de destacar que si bien
Irlanda s6lo representa el 1 por ciento del mercado de la zona euro, hoy
recibe casi un tercio de la inversién estadounidense en la Unién Europea.
Sien 1987, el ingreso per capita de la Republica de Irlanda rondaba el
63 por ciento del Reino Unido, luego de crecer un promedio anual de un
5 por ciento entre 1990y 1995, y mas de un 9 por ciento anual promedio
entre 1996 y 2000, hoy el ingreso per capita es de S 25.500, lo cual
supera el promedio del Reino Unido en $ 3200.

Por otra parte, el desarrollo industrial le permitié6 a Irlanda reducir
su participacién en agricultura e incrementarla en servicios: La
agricultura, que a mediados del siglo pasado atin suponia casi un 43 por
ciento del empleo, representa ahora menos del 8 por ciento. El sector
servicios, en cambio, ha doblado practicamente su porcentaje hasta
alcanzar el 65 por ciento actual.

Si bien se afirma en algunos medios que este espectacular desarrollo
puede deberse a la ayuda que Irlanda recibe por parte de la Unién Europea
en materia de subsidios e incentivos como por ejemplo los “Fondos
Estructurales y de Cohesién”, esto no cabe duda que es una completa
falacia. La prueba la encontramos en que otras naciones receptoras de
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fondos como Grecia, Portugal o Espafia no exhibieron similar
performance. Ninguno de estos paises ha logrado alcanzar tasas tan
siquiera cercanas a las del Tigre Celta. Entre 1990 y 2000, Espafa
promedio un crecimiento econémico de su PBI de 2,5 por ciento, Portugal
un 2,6 por ciento y Grecia tnicamente un 2,2 por ciento, cifras
relativamente menores al casi 7 por ciento de la economia irlandesa.
Como afirma correctamente Benjamin Powell, en su articulo
publicado en el Cato Institute bajo el titulo “Irlanda: el Tigre Celta”:

Los subsidios agricolas son un componente de las
transferencias de la UE y son un ejemplo de cémo
transferencias bien intencionadas pueden obstaculizar el
desarrollo econémico. Los subsidios aumentan los ingresos
rurales, pero retardan el ajuste econémico al mantener a
las poblaciones rurales artificialmente elevadas. Algunos de
estos trabajadores podrian elaborar productos mds valiosos
si se mudaran a las ciudades. Hasta tanto se subsidie a la
gente para que permanezcan en ciertas profesiones, Irlanda
no explotard en su totalidad su ventaja comparativa en la
division internacional del trabajo. Esto deprime los ingresos
y desacelera el crecimiento.

Y luego agrega un importante argumento empirico:

Irlanda empezo a recibir subsidios luego de integrarse a la
comunidad europea en 1973. Los ingresos netos promediaron
un 3% del PBI durante el periodo de rapido crecimiento (1995-
2000), pero durante el periodo de crecimiento lento (1973-
1986) éstas promediaron un 4% del PBI.

La causa del desarrollo irlandés y la alta recepcién de capitales en
relacion con otros paises europeos es que Irlanda respeta los principios
de propiedad privada, la economia de mercado, la libertad individual y el
gobierno limitado, favoreciendo la inversién extranjera con barreras
minimas. Estas politicas son las que le han permitido a Irlanda, llevar
la tasa de desempleo de un 16 a un 4 por ciento.

Por otro lado, Irlanda tiene un sistema financiero y bancario
desarrollado y, en términos generales, competitivo. Segiin el Departamento
de Estado de EE.UU.,, “El crédito se adjudica segin las condiciones del
mercado y no hay discriminacién entre las compaiias irlandesas y las
extranjeras... El sistema bancario de Irlanda es sélido”. Es importante
destacar a su vez, que el Ministerio de Finanzas informé que el gobierno
ya concret6 la venta del banco ACC en marzo de 2002, con lo cual puso
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fin a la participacion gubernamental en el sector bancario. Dublin ha
captado varios bancos extranjeros por medio del Centro Internacional
de Servicios Financieros (IFSC), que ofrece a los bancos una tasa
impositiva corporativa del 10 por ciento; la Comisién Europea, sin
embargo, considera a esta tarea como una ayuda a la industria, algo
prohibido por las regulaciones de la Unién Europea.

Principio N° 3: “Gobierno limitado”.

Segiin una referencia que aparece en el Indice de Libertad Econémica
2004 elaborado por la Heritage Foundation y el Wall Street Journal, la
Oficina Central de Estadisticas de Irlanda indica que, en el afno 2002, el
gobierno consumio el 13,3 por ciento del PBI. Ese mismo afo, en funcién
de datos aportados por el Ministerio de Finanzas, el 3,8 por ciento de
los ingresos totales de Irlanda provino de las empresas estatales y de las
propiedades del gobierno.

A suvez, la carga impositiva del gobierno es baja y decreciente. Un
ejemplo lo representa la tasa impositiva corporativa maxima, que si en
2003, con su 16 por ciento ya se encontraba por debajo del promedio de
la Unién Europea, en 2004 fue reducida a un 12,5 por ciento.

Otro caso lo constituye la politica monetaria. Entre 1993 y 2002, la
tasa de inflacién anual promedio ponderada fue del 4,65 por ciento. Este
nivel, si bien es relativamente alto comparado con otros paises europeos,
es un nivel de inflacién bajo y controlable.

Por otro lado, si bien Irlanda participa de la Politica Agraria Comun
de la Unién Europea recibiendo subsidios para su produccion agricola,
en general el mercado determina la mayoria de los precios. Al respecto,
la fundacién sueca Timbro afirma que “los consumidores de la UE pagan
aproximadamente entre un 80 y un 100 por ciento mas por sus alimentos
que lo que pagarian en un régimen maduro de libre mercado”.

Sin embargo, Irlanda ademas de los subsidios agricolas, ain tiene
otros puntos por mejorar. El gobierno interviene en la fijacién de los
salarios por medio del Programa Nacional de Asociacién para la Fijacion
de Salarios. El ultimo acuerdo, denominado Progreso de Sostenimiento,
aumento los salarios nominales un 7 por ciento en un periodo de 18
meses. Segun la EIU, “Una dificultad significativa que plantean los
acuerdos salariales de Irlanda es la rigidez que introducen en el mercado
laboral”. Estos acuerdos afectan los salarios tanto del sector publico
como del privado. Seguramente, por esta razon en Irlanda comienza a
observarse un leve incremento en el Mercado Informal. EI puntaje que
recibi6 por Transparency International para el afo 2002 es 6,9; cifra
inferior al 7,5 informado por el indice 2003.
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Conclusion

Irlanda ha demostrado ser un caso exitoso de politica econémica. E1
milagro se constituye por varios puntos que debemos remarcar
cuidadosamente:

1) Suingreso ala Unién Europea, siendo un pais potencialmente
mas débil que sus socios comerciales, nos demuestra que aliarse
comercialmente con paises mas fuertes y de mayor desarrollo implicara
una convergencia de salarios hacia el de los paises mas ricos. Irlanda
representa para los inversores un lugar seguro por la seguridad juridica
que provee, y su nivel de salarios y bajos impuestos representan un
costo relativo menor para la produccién de bienes y servicios. De esta
manera se convierte en el pais ideal desde el cual se puede exportar hacia
toda la Unién Europea y también a todo el mundo.

2) Reducir la deuda publica de 160 al 40 por ciento del PBI demuestra
que el problema de una importante deuda es solucionable si se tiene
equilibrio fiscal y 1a economia crece en forma sostenida y a altas tasas.

3) Disminuir la tasa de desempleo de un 16 a un 4 por ciento,
implica que la idea de que la inversion extranjera directa sustituye trabajo
local y empobrece al pais es tan s6lo un mito. El caso irlandés demuestra
que la inversién extranjera puede resultar una generacion de empleo
genuino y desarrollo econémico sostenido.

4) Laliberalizacién econémica y la ausencia de controles al capital
extranjero también debe ser una sefial de que si el pais respeta la
seguridad juridica y posee reglas de juego claras, no hay que tener
miedo al capital golondrina.

5) Lareduccion del gasto publico / PBI, la disminucién de la carga
impositiva, la baja inflacién, y el ahora menor endeudamiento relativo,
demuestran que no existen problemas o factores estructurales que
impidan a un pais alcanzar el equilibrio fiscal. Eliminando agencias
gubernamentales y privatizando las empresas publicas se puede obtener
la solucién al problema fiscal. El caso irlandés puede ser un claro ejemplo
de que es posible disminuir la carga tributaria y simultdneamente
resolver el problema de déficit fiscal y deuda publica.

6) Finalmente, la ausencia de participacién gubernamental en el
sector bancario y la fuerte presencia de bancos extranjeros, permite
comprender la fortaleza y solidez del sistema bancario y financiero
irlandés. La privatizacion del banco ACC en marzo de 2002 que significo
el fin de la participacién gubernamental en el sector bancario, es un
ejemplo de que la venta de los bancos publicos puede fortalecer mas que
debilitar al sector.
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La economia irlandesa actualmente redujo su ritmo de crecimiento
de un 9 por ciento promedio entre 1995y 2000, a un 4% promedio entre
2001 y 2005. Esto no sorprende si consideramos que Irlanda ya alcanzé
un alto nivel de desarrollo equilibrandose con el resto de los paises de la
Unién Europea, y a su vez que sus principales socios comerciales, entre
ellos los Estados Unidos, no logran salir de sus problemas econémicos
y estancamiento.

Sin embargo, debemos hacer dos llamados de atencion. Por un lado,
Irlanda ha caido del tercer lugar en el Indice de Libertad Econémica al
quinto (comparando 2001 con 2004), por evidenciar un desarrollo gradual
de su economia informal, producto del intervencionismo que recibe el
mercado de trabajo. Y por otro, que Irlanda debera soportar las presiones
que sus pares de la Unién Europea le impondran para que aplique un
incremento a sus impuestos para grabar la inversion. Francia y Alemania
comienzan a entender a la luz del caso que aqui estudiamos que las
inversiones que ellos necesitan para salir del estancamiento estan
buscando como destino a su vecino irlandés, estimulados por los recursos
humanos capacitados que alli encuentran, pero fundamentalmente porque
Irlanda representa el alto retorno y bajo riesgo que el inversor requiere
para sus inversiones de capital.

Irlanda no tiene nada que temer con la nueva Europa de Veinticinco
en la que se introduciran competidores como Polonia y Republica Checa.
Indudablemente, Irlanda constituye el “espejo dorado” donde se
contemplan los diez nuevos paises de la antigua 6rbita de la Unién
Soviética.

Los paises latinoamericanos tenemos la oportunidad de seguir el
camino expuesto si aplicamos politicas similares bajo los principios de
propiedad privada, libertad individual, economia de mercado y gobierno
limitado, y nos unimos comercialmente a toda la region. E1 ALCA, a
través de sus 34 paises miembros y sus mas de 10 billones de délares
de produccion total, puede representar para los paises latinoamericanos,
lo mismo que la Unién Europea signific6 para Irlanda.



Reforma del mercado de las
telecomunicaciones en Pera

José Luis Tapia Rocha

Por muchos arios, el espacio electromagnético ha sido tratado como
un recurso natural socializado, cercenando nuestro derecho de uso a
través del otorgamiento de licencias. Como el espacio electromagnético
estaregulado por la burocracia estatal, siempre existe el peligro de politizar
su administracién, como esta ocurriendo con las empresas televisivas
en el Peru. {Por qué no ir hacia un sistema alternativo donde prevalezcan
los principios del mercado libre, los derechos de propiedad y la libertad
de contrato?

Como todos sabemos, el debate parece haberse centrado en el sistema
de licencias que hace funcionar el negocio televisivo. Debido a su poca
flexibilidad, el mercado de senal abierta se encuentra repartido desde
hace muchos afios entre seis empresas privadas nacionales. Se pueden
dar el lujo de dejar de percibir ingresos por un lado y obtenerlo por el
otro. Por ejemplo, el Estado peruano fue su mayor anunciante entre 1998
y 2000 obteniendo ingresos millonarios por decisién politica, y hasta
delincuencial, y por el otro, dejo de percibir ingresos de anunciantes
privados, entre ellos, de los partidos politicos.

Este mercado cautivo creado por el Estado desincentiva cualquier
inversion extranjera. Una solucién sensata es la flexibilizacién del
régimen de asignacion de los derechos de uso del espacio electro-
magnético a través de un proceso competitivo y permanente de subastas.
Con ello se consigue aplicar los principios del mercado libre al actual
sistema estatal de otorgamiento de licencias de los servicios de
radiodifusién. {Acaso no es posible contar con inversiones extranjeras
de las companias que manejan CNN, Univisién, Televisa, TV Azteca,
Telemundo, y de otras empresas en el Pert? ¢(Se puede creer que
empresas como la cadena internacional CNN venderan su prestigio a
un gobernante peruano de turno? éPor qué tienen que ser los Schultzs,
los Delgados Parkers, los Ivchers, y los Belmonts, los tinicos quienes
tengan el privilegio de hacer televisién y no otros empresarios peruanos
y extranjeros? Es urgente abrir el mercado para poner fin a esta
injusticia.
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Una de las causas de este mercado “rehén” es el actual marco
regulatorio de las telecomunicaciones, que se caracteriza por una excepcion
significativa, como es el caso de la radiodifusién, para impedir que
empresarios extranjeros sean propietarios del 100% de las acciones,
mientras que los demas servicios de telecomunicaciones gozan del trato
igual al capital nacional y extranjero. Sin embargo, la situacién es
apremiante para los nuevos empresarios broadcasters. Los servicios de
radiodifusién privados requieren de una autorizacién, un permiso y una
licencia que estan ahora en manos de la autoridad politica. El acceso a
varios mercados esta limitado por ley, ya que no permite a las personas
obtener mas de una autorizacion de radiodifusién, o acciones, en mas de
una empresa de radiodifusién por localidad. En tal sentido se hace
necesario examinar con detenimiento la realidad y el futuro de este
mercado e introducir mejoras al proyecto de ley de telecomunicaciones
prepublicado por el Ejecutivo y al Decreto Legislativo N° 702. Por ejemplo,
extraigamos los principios que las comunicaciones por internet, que para
bien no tiene legislacién gubernamental alguna sino protocolos privados.

Una subasta competitiva de los derechos de uso del espacio
electromagnético promovera una estructura eficiente del mercado de radio
y televisién, un manejo transparente de la cosa publica, rentabilidad del
negocio televisivo y un acceso a nuevos competidores. Sin embargo, para
no poner en riesgo en el futuro la propiedad privada de las empresas de
radiodifusion, las inversiones nacionales y extranjeras y la seguridad
juridica, es necesario que el nuevo marco regulatorio tenga al menos los
siguientes principios: a) Permitir el uso flexible e innovativo del espacio
electromagnético; b) ir hacia un régimen de subastas competitivas de
derecho de uso; ¢) poner fin a las restricciones a la propiedad extranjera;
d) identificar y aplicar los principios de los protocolos privados en el
mercado de internet; y e) expulsar toda intromisién del estado en la
administracion de los derechos de uso.

Lalibre competencia en el mercado de telecomunicaciones significa
la entrada de empresarios que ofrezcan un bien o un servicio sin obligar
a nadie a comprarlos. Es el intercambio voluntario de parte de los
consumidores en adquirir la produccién que brindan los empresarios.
Ellos descubren oportunidades de ganancia en el mercado, invierten su
dinero y créanlo o no, nos ruegan para que les compremos. Ellos hacen
todo lo posible para centrar nuestra atencién con numerosas campanas
publicitarias y mejoras tecnoldgicas con la finalidad de tenernos contentos
y seguir comprando lo que ofrecen. Ellos estan en nuestras manos. Pero,
existe un organismo en nuestro pais que esta en contra de la libre
competencia: el OSIPTEL.

REFORMA DEL MERCADO DE LAS TELECOMUNICACIONES 7

OSIPTEL es producto de la ingenieria estatal en este mercado donde
el factor de productividad es una formula matematica de tarifas tope que
mide la productividad de todas las lineas atendidas por la Telefénica. No
es que disguste la matematica, sino el método técnico que se viene
empleando para reducir las tarifas de telefonia. Si el factor de
productividad es una herramienta politica que tiene bajos las mangas
un argumento técnico de parte del regulador para ganar popularidad
entre la gente, épor qué no se aplica el mismo factor para todos los
demas bienes y servicios que, en algunos casos, son mas esenciales?
Hasta donde sé, nadie se muere sin tener un teléfono. 4O es que acaso
todos tenemos el derecho de comunicarnos? Evidentemente no. La
necesidad no crea derechos.

La tnica via para reducir las tarifas es a través de la competencia.
Lo tnico que ha ocasionado el OSIPTEL con el factor de productividad,
es violar la propiedad privada de Telefénica y cortar parte de sus
merecidas utilidades. Segin esta compaiia, son USS 100 millones que
perderan en los préximos tres afnos por la aplicacion de este factor. Esta
medida cuesta dinero y causa desempleo. ¢Por qué? Son USS 100 millones
menos que dispondra la empresa en inversiones para el desarrollo de
nuevos productos que requeririan de mas empleados. Son USS 100
millones que la empresa no destinara a incrementar la oferta del servicio
hacia las demas ciudades. (Esto nos debe alegrar?

Habria que evaluar bien el papel de la regulacién. Segiin Nancy Bord
y William Laffer: “Una empresa que encara nuevas regulaciones no absorbe
generosamente el costo de cumplir con el reglamento; en la medida de lo
posible, pasara el costo adicional a sus clientes. Y si el costo no puede ser
trasladado, sera absorbido por los empleados y los accionistas, a través
de lareduccion de sueldos, puestos de trabajo y ganancias menores”. Habria
que preguntar: SEs que Telefénica nos ha atendido tan mal que debemos
cortar sus utilidades que nosotros le hemos generado? 4O es que ya era
hora de pagar menos por los recibos? 4O los angeles del OSIPTEL
disefiaron tan buen regalo para tenernos mas contentos con su labor?

Telefénica ha obtenido cuantiosas utilidades porque han descubierto
un servicio que a la gente le hacia falta desde hace afos. Ha invertido
cerca de USS 3.200 millones en los ultimos anos y se ha dado cuenta
que no ha sido suficiente debido a que cerca del 90% de la gente no
cuenta aun con telefonia fija. Es evidente que deben seguir invirtiendo.
Pero no falta un regulador que diga lo contrario y disefie una herramienta
para violar derechos a las utilidades generadas de manera voluntaria.

Otro aspecto del mercado de las telecomunicaciones es la aprobacién
reciente por el Congreso de una ley que obliga a las empresas del sector
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a “compartir” su infraestructura tecnolégica con sus rivales para promover
la competencia. Al parecer, se trataria de una nueva regulaciéon que intenta
confiscar los derechos de propiedad de las empresas y ademas de
“socializar” la infraestructura invertida. No me extranaria que el proyecto
del Ejecutivo sea un intento de copiar el Acta de Comunicaciones de 1996
de los EE.UU. Tal vez el futuro reglamento sea una copia de la elaborada
por la Federal Communications Commission (el Osiptel “gringo”) en
agosto de ese afio con mas de 737 folios y con 3.200 notas de paginas.

En el libro What’s Yours Is Mine escrito por Adam Thierer se sefiala
que este nuevo socialismo de infraestructura ya avanzé también con la
electricidad, servicios de banda ancha, cable, satélites y hasta software
en EE.UU. Pero hay varios problemas que tendra que resolver el gobierno:

Primero: Se esta tomando propiedad privada. Se trata de obligar a
las empresas privadas a transferir su derecho de gerencia y adminis-
tracién a los funcionarios reguladores, pues esta vision encarga disponer
la infraestructura tecnolégica para fines competitivos. Pero si éste es el
proposito deberian las empresas afectadas ir preparando su demanda
de compensacion econémica contra la expropiacién que en el mediano
plazo van a sucumbir ante nuevas regulaciones confiscatorias.

Segundo: El acceso forzado impide la innovacién. Esta probado que
estas empresas y sus modelos de negocios funcionan al ritmo del mercado.
Sin embargo, esta nueva regulacion considera que el empresario no esta
para maximizar ganancias sino para subsidiar a sus competidores con
sus inversiones en infraestructura. No se puede esperar mucho que los
accionistas de las empresas afectadas reinviertan en su propio negocio,
por lo que se afectaria la innovacion y decaeria el servicio que ofrecen.

Tercero: El acceso forzado desalienta la competencia empresarial.
Esta regulacion ignora que los competidores no tendran el menor incentivo
para invertir en nueva infraestructura. Ademas, “compartir” no significa
competir. Si el gobierno pretende imponer esta premisa para nuestro
mercado, entonces también deberian obligar a los restaurantes de
comida a compartir sus secretos de cocina con sus competidores. Esto
desalentaria una vez mas las inversiones y la creacién de nuevos
productos.

Los politicos no reconocen sus contradicciones, pues no se entiende
cémo se quiere promover la competencia mediante una ley si al mismo
tiempo se cierra el mercado a muchos operadores con contratos
monopodlicos en telefonia, electricidad, y de radio y televisién. La salida
es una mayor desregulacién del mercado para evitar conflictos de intereses
entre el Estado y la empresa privada.

Socializacion del subsuelo:
Una solucion para América Latina

Guillermo M. Yeatts

La historia de la produccién petrolera en América Latina se ha
caracterizado por una incesante lucha por la bisqueda de emprendimientos
rentables entre el Estado como dueno del subsuelo (tradicién colonial
espanola) y productores privados. La participaciéon privada en la industria
estaba limitada a cortos periodos de tiempo y restringida a fases
especificas de la produccion petrolera. La posesion publica del subsuelo
desalento todos los incentivos a tomar riesgos, a hacer inversiones y a
innovar tecnolégicamente. No habia “wildcats” (mini-empresarios), ni
millonarios, ni petroleros (exploradores que no estuvieran asociados al
gobierno). En cambio, en los Estados Unidos, el negocio petrolero se
expandi6 rapidamente trayendo prosperidad a muchas areas desiertas.

Diseminacion del nacionalismo petrolero

Teorias politicas y econémicas nacionalistas dadas a conocer por
intelectuales en la década de 1920 proveyeron el sistema analitico de
insatisfaccion con la distribucién econémica. El nacionalismo econémico
tomo estas ideas y se convenci6 de que el Estado tiene que jugar un rol
mas importante en la operaciéon y desarrollar la industria petrolera. Esto
lleva a una estrategia dominé de nacionalizaciones de operaciones en
todos los paises de América Latina.

Hoy encontramos que el 69% de la demanda mundial de petréleo de 75.0
millones de barriles por dial5 provienen de Norteamérica, Europa, OECD
(Pacifico) y China/India pero consideremos que estas regiones solo proveen
el 33% de la producciéon mundial de petréleo. En el afno 2010 la demanda
de petréleo mundial se incrementara en 88.8 millones de barriles/dia,’

! HBS: Energy Security. Spreading Risks, junio 2004.
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sin embargo, estas regiones continuaran demandando el 67% de la
produccién de petréleo mientras que proveeran solamente 26% de la
produccion mundial de petrdleo.

En el afno 2000 la produccién mundial de petréleo fue 41%
dependiente de paises? que tenian una alta inestabilidad politica, alto
nivel de corrupcion (Transparencia Internacional) y bajo nivel de economia
libre (Index of Economic Freedom, Heritage Foundation) por lo tanto, es
razonable pensar que el precio seguira aumentando.

Propiedad Publica vs. Propiedad Privada

La Propiedad Publica del subsuelo es en realidad privada porque es
propiedad de un solo accionista (el Estado) y es explotada por cuentay
orden del Estado por una pequena elite politica quien tiene su propia
agenda politica. Al ser el gobierno el duefio del subsuelo, no le pertenece
a todas las personas sino a las que controlan el poder politico. Los
recursos son utilizados para:

Distribuir bienestar entre los politicos elite y sus socios comerciales.

Diseminar ideologias estatisantes (Venezuela) para ganar influencia
territorial y control en América Latina.

Financiar actividades antidemocraticas (piqueteros) para evitar tener
una separacion de poderes y propiciar una cultura autoritaria dada la
falta de representacion en las urnas por parte de partidos de izquierda.

Los resultados de estas tres estrategias son que la riqueza esta
malgastada, los ciudadanos no participan del bienestar y la sociedad
continia generando pobreza en medio de una riqueza inmensa explotada
ineficientemente y sin transparencia.

En ningun pais productor de petréleo el Estado fue el descubridor
de hidrocarburos. Sé6lo después de la nacionalizacién se convirtieron en
productores de petréleo. La Propiedad Publica del subsuelo desalienta
las inversiones privadas debido al alto riesgo y a la inseguridad juridica
por no existir en la mayoria de los paises el Estado de Derecho.

La Propiedad Privada del subsuelo es realmente ptblica porque es
propiedad de una multitud de superficiarios quienes deciden a través de
sus mejores intereses como maximizar la renta de su propiedad y no ver

2 International Energy Agency, World Energy Outlook 2002.
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su propiedad violada por el Estado o sus contratistas. La Propiedad
Privada del subsuelo trae prosperidad a una gran cantidad de la poblacién
en zonas remotas por la perspectiva de descubrir petréleo. Estos miles
de propietarios, inversionistas y buscadores de riqueza han guiado sus
suenos y acciones durante la fiebre del petréleo de Texas con la expectativa
de convertirse en millonarios.

Cuando el subsuelo es privado, las partes negocian acuerdos
voluntariamente para alquilar, participar o vender las potenciales riquezas
del subsuelo a un precio que satisface las expectativas de ambos grupos.
De lo contrario, la Propiedad Publica genera regulaciones del gobierno
que determinarian lo que se considera “precios de mercado” y el
intercambio se llevaria a cabo en un nivel de “precios artificiales”
produciendo consecuencias negativas en el futuro.

Propuesta de cambio

La Propiedad Publica del subsuelo, a lo largo de la historia del
petroéleo, ha sido la fundacién para la deformacién del mercado que ha
tenido consecuencias profundamente negativas para el mercado y el
mundo. La libertad para establecer reservas, para controlar la produccion,
para malgastar recursos, para determinar precios para mercados
domésticos ha producido inestabilidad politica, corrupcién y cambios
en la politica nacional de petréleo.

La “socializacién” del subsuelo es el cambio institucional que reduce
riegos, permite incorporacion de externalidades a través de acuerdos
privados, voluntarios y mutuamente beneficiosos. Es de interés para la
democracia de América Latina que se modifique la Propiedad Privada
del subsuelo permitiendo distribuir mejor la riqueza en la poblacién y
evitar la corrupcion al tener al Estado distribuidor de la riqueza.

Mirando hacia el futuro

Si la propiedad del subsuelo es transferida del Estado a los super-
ficiarios estariamos “socializando” el beneficio entre sus habitantes.
Es dificil predecir como sera el nuevo mercado petrolero, pero las nuevas
reglas del juego permitiran a los individuos tener incentivos para
embarcarse en proyectos riesgosos que traeran potenciales riquezas e
incrementaran la productividad en general. El cambio es liberar las
mentes de las restricciones del Estado que permitird a miles de
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superficiarios que descubran nuevas oportunidades de trabajo y nuevos
medios para obtener beneficios.

La sociedad se beneficiara ya que habra incentivos mas altos para
producir si el subsuelo es transferido a los superficiarios porque:

Estaran disponibles mayores recursos privados para explorar y
producir.

Las elites politicas no tendran recursos para distribuir en el
gobierno y sus amigos (corrupcion) y para promover agendas politicas.

Las elites politicas (Venezuela) no tendran recursos para
promover organizaciones que promueven regimenes autoritarios en su
pais y en otros para cambiar mediante la fuerza, y no el voto popular, los
gobiernos de la region.

“Socializacion” del subsuelo asegurara que el costo y los beneficios
pertenezcan al sector privado y aquellos que sean eficientes seran
recompensados y aquellos que no, seran castigados. Esto también ayudara
a traer democracia a los regimenes autoritarios ya que el 40% de la
produccion de petréleo en América Latina proviene de regimenes que
tienen un potencial de inestabilidad para los que demandan crudo a
largo plazo.

Tabla I
Presente y Futuro del Mercado Mundial de Petréleo
Demanda* Oferta*

Ano 2000 2010 2000 2010
AREAS (millones de barriles diarios)
América del Norte 22.1 24.8 13.6 14.0
Europa 14.1 15.3 6.7 5.2
OECD 8.5 9.5 0.9 0.5
China/India 7.0 10.0 3.9 3.3
Other 23.3 38.7 49.9 65.8
TOTAL 75.0 88.8 75.0 88.8

*Fuente: HBS: Energy Security. Spreading Risks, June 2004.

La reforma del Sistema Monetario
Internacional: Prevencion y mercado
frente a mecanismos de represion

Miguel A. Alonso Neira*

1. Introduccion

Aunque la globalizacion financiera no es un fenémeno nuevo, se ha
acelerado notablemente en los ultimos quince anos. Las fuerzas que han
impulsado la integracion de los mercados internacionales de capital
incluyen la modernizacién de las telecomunicaciones y la informatica, la
relajacion de los controles de capital, y el deseo de mejorar la eficiencia
del sistema econémico como mecanismo de asignacién de recursos.

Los movimientos internacionales de capital se han multiplicado en
parte como consecuencia de una fuerte reduccién de los costes de
comunicacién e informacién, que ha permitido disminuir la importancia
de las distancias geograficas. Igualmente, en los ultimos afios se ha
disparado el uso de nuevas tecnologias como Internet, que permiten realizar
operaciones simultaneas en tiempo real en cualquier parte del mundo.

Otro elemento trascendental en el actual proceso de integraciéon
financiera ha sido la relajacién de los controles sobre los movimientos
internacionales de capital. Asi, si en los anos setenta el porcentaje de
paises que mantenia restricciones sobre la libre movilidad de capitales
eradel 78,76%, en los primeros afos del nuevo siglo esta cifra se habia
reducido hasta el 58,03%. Ese descenso habia sido mucho mas
significativo en el caso de los paises industrializados, donde el porcentaje
cay6 desde un 77% (también en los anos setenta) hasta la completa
desaparicién de los controles de capital.

La eliminacién de las barreras sobre las transacciones financieras
internacionales se ha visto motivada por el deseo de mejorar la eficiencia

* Doctor en Economia y MSc in Economics (Universidad de Essex, Gran Bretana).
Profesor Titular del Departamento de Economia Aplicada I de la Universidad Rey Juan
Carlos de Madrid. E-mail: miguelangel.alonso@urjc.es
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econdmicay financiera. En las tltimas décadas, la literatura académica
se ha esforzado en demostrar que la libre movilidad de capitales facilita
una asignacion eficiente del capital internacional hacia sus usos mas
productivos (estimulando el crecimiento econémico especialmente en
aquellos paises con menores niveles de ahorro interno), y permite que los
agentes (y las naciones) nivelen su consumo intertemporal y diversifiquen
el riesgo de sus carteras alcanzando un mayor grado de bienestar.

Asimismo, la globalizacién financiera ha incrementado la exposiciéon
de las economias domésticas al rigor de los mercados financieros
internacionales, favoreciendo un uso disciplinado, sensato y transparente
de las politicas econémicas nacionales. Dicho de otra forma, los mercados
financieros han penalizado a aquellos paises que perseguian politicas
econdmicas inconsistentes desde un punto de vista temporal (Barro y
Gordon, 1983), manteniendo unos fundamentos econémicos débiles, o
tratando de remar en contra de la tendencia de los mercados o
sorprenderlos.

No obstante, la liberalizacién de los movimientos internacionales de
capital también ha supuesto importantes desafios para los gobiernos
nacionales:

Por un lado, frente a aquellos economistas que defienden que la
globalizacién financiera favorece un uso disciplinado deseable de las
politicas econémicas nacionales, se hallan otros autores que sostienen
que la integracion de los mercados financieros internacionales, ha reducido
el margen de discrecion que los estados tenian sobre el uso de sus
politicas de demanda con fines de estabilizacién interna. Esto ultimo
seria especialmente visible en el ambito de la politica monetaria, dado el
conocido problema de la “triada incompatible”.

Por otro lado, desde principios de la década de los noventa se ha
observado un aumento de la volatilidad de los flujos financieros
internacionales, especialmente de las inversiones de cartera. La volatilidad
financiera acentta la vulnerabilidad de las economias domésticas a crisis
cambiarias y bancarias. Ademas, la incertidumbre vinculada a la
inestabilidad de los tipos de cambio, puede afectar al lado real de las
economias domésticas al convertirse en un obstaculo al comercio
internacional, o promover la reversion de los flujos de capital invertidos
en economias con bajos niveles de ahorro.

Finalmente, las crisis financieras internacionales se han
multiplicado desde finales de la década de los ochenta, especialmente en
los paises en vias de desarrollo, quebrando el aparente consenso que
existia en torno a las bondades del proceso de integracion financiera, y
creando un intenso debate sobre la conveniencia de limitar los
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movimientos internacionales de capital a través de figuras como el
impuesto de Tobin (Tobin Tax).

La década de los noventa sera recordada como un periodo
especialmente turbulento en los mercados financieros internacionales.
A medida que transcurrian los tltimos afnos del siglo XXy surgian nuevos
episodios de crisis, cada uno distinto y mas intenso que el anterior, la
literatura académica ofrecia nuevas teorias y modelos sobre las causas
de los ataques especulativos. Entender las aportaciones de todas estas
teorias', desde los modelos de crisis especulativas de primera generacién
(o fundamentalistas) de finales de los setenta hasta los recientes trabajos
de “crisis gemelas” y de contagios financieros, pasando por los modelos de
ataques especulativos autocumplidos, es un paso previo indispensable para
disenar un programa de reformas que minimice la frecuencia y el impacto
de las tormentas monetarias y financieras sobre las economias domésticas.

Un estudio de todos estos trabajos refleja la naturaleza cambiante de
las tormentas monetarias observadas durante los tltimos veinticinco afios,
coincidiendo con el proceso de integracion financiera y, especialmente,
con el gran impulso globalizador de la ultima década del siglo XX.

1. Asi, el deterioro de los fundamentos econémicos tradicionales,
medido en forma de politicas econémicas incompatibles con la estabilidad
de los tipos de cambio fijos -monetizacion de los déficit ptblicos o de los
excesivos déficit por cuenta corriente tal y como sugieren los modelos de
crisis monetarias fundamentalistas— estuvo presente en las turbulencias
monetarias de la década de los ochenta, pero no es una caracteristica
comun a todos los episodios de crisis monetarias.?

! A pesar de su pobre capacidad explicativa y predictiva de los episodios de crisis
cambiarias. En el actual contexto de globalizacién financiera, muchos economistas
(Kaminsky, Lizondo y Reinhart, 1998; Berg y Patillo, 1999; Kaminsky y Reinhart,
1999; entre otros) e instituciones politicas tratan de disefiar nuevos modelos —Early
Warning Indicators— que permitan efectuar predicciones mas precisas de futuras cri-
sis monetarias y financieras. A diferencia de enfoques anteriores, estos modelos combi-
nan la explicacién tradicional basada en la debilidad de los fundamentos econémicos,
con factores sicolégicos que conducen a alteraciones —justificadas o no- en la confianza
de los mercados y a efectos de contagio.

2 La incompatibilidad teérica entre los tipos de cambio fijos, la libre movilidad de
capitales y la autonomia de las politicas monetarias —-llamada “triada incompatible”-
fue el elemento clave en la mayor parte de las crisis latinoamericanas de la década de los
ochenta. En estos paises, la falta de disciplina en la ejecucién de las politicas econémi-
cas nacionales (monetarias y fiscales) permitié caracterizar a las crisis monetarias
como la “crénica de una muerte anunciada”.
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2. Sin embargo, las turbulencias monetarias del periodo 1992-95,
desafiaron la idea de que los ataques especulativos fueran resultado de
la incapacidad de los gobiernos para disciplinar sus politicas econémicas.
En estos episodios, el origen de las crisis monetarias estuvo en la
incompatibilidad entre los objetivos internos —produccioén, desempleo,
nivel y composicién de la deuda publica, fragilidad del sistema
financiero...— y externos —estabilidad del tipo de cambio fijo— de las
politicas econémicas nacionales (tal y como sugieren los modelos de
segunda generacion o de crisis autocumplidas). Estos dilemas de politica
econdmica, que provocan la apariciéon de equilibrios multiples (crisis
versus no crisis®) vinculados a las expectativas de los agentes y a
comportamientos de rebano, dafiaron la credibilidad y la fortaleza del
compromiso cambiario que habian asumido la mayor parte de los paises
del Sistema Monetario Europeo.

3. No obstante, si la crisis del SME desmont6 el aparato teérico de
los modelos de primera generacion, la crisis asiatica de 1997-98, larusa
de 1998, o la argentina de 2001, pondrian al descubierto las limitaciones
de los modelos de crisis autocumplidas para explicar un nuevo prototipo
de crisis monetarias vinculadas a la fragilidad de los sistemas bancarios
nacionales. En las crisis de finales del siglo XX, la fragilidad de los
sistemas financieros en general y de los sistemas bancarios en particular,
desempend un papel importante en el inicio de la mayoria de las tormentas
cambiarias y financieras.

4. Los problemas de hoja de balance de las instituciones bancarias
materializados en forma de desequilibrios entre los plazos de vencimiento
de las cuentas de activo y de pasivo, asi como desajustes en sus monedas
de denominacién, fueron elementos determinantes en el estallido de las
crisis citadas en el punto anterior (modelos de tercera generacién o de
“crisis gemelas”-monetaria y bancaria).

5. En general, en la crisis asiatica de 1997-98, los desequilibrios
entre las cuentas de activo y de pasivo de las instituciones bancarias
fueron alimentados por una politica de seguro oficial -implicito o explicito—
de los depésitos bancarios, que suscité la aparicion de comportamientos
de riesgo moral acentuando la fragilidad de los sistemas financieros de
estos paises. Las instituciones bancarias, convencidas de que el gobierno

3 Es decir, a diferencia de los modelos de primera generacion las crisis especulati-
vas son un suceso posible pero no seguro.
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acudiria en su apoyo en caso de padecer problemas de solvencia, se
embarcaron en politicas de depdsito, endeudamiento, préstamo e
inversion altamente arriesgadas. Este escenario se vio agravado por la
existencia de unos sistemas financieros fragiles, pobremente regulados
y supervisados, que favorecieron la corrupcion y el desarrollo de un
“capitalismo de amiguetes” (trafico de influencias, favoritismos, y
actividades de biisqueda de rentas).

Por otro lado, el propio proceso de globalizacion financiera, al
aumentar las posibilidades de endeudamiento en moneda extranjera del
sector bancario, facilité que los problemas de riesgo moral se tradujeran
en una acumulacién excesiva de capital real, o en la formacién de burbujas
especulativas que contenian las semillas de su propia destruccion. La
crisis financiera sélo era cuestion de tiempo.

6. Finalmente, algunos autores sostienen que las crisis de finales
de la década de los noventa —o incluso la propia crisis mexicana de 1994-
95- se caracterizaron por su rapida propagacién contagiosa entre varias
economias que presentaban o no desequilibrios fundamentales. Este
enfoque ha dado lugar al desarrollo de un nuevo bloque dentro de la
literatura académica, donde las perturbaciones cambiarias iniciadas en
un pais pueden transmitirse a otras economias a través de vinculos
comerciales y financieros, o por medio de efectos de contagio vinculados
a comportamientos de rebafio, panicos financieros, o expectativas
autocumplidas.*

Las crisis de la altima década han puesto de manifiesto que el sistema
financiero internacional es especialmente vulnerable a tormentas
monetarias y financieras recurrentes. En este sentido, los economistas
han comenzado a plantearse el gran problema que deriva de la discrepancia
existente entre un mundo financiero cada vez mas sofisticado, dinamico
y globalizado, y la ausencia de un marco institucional capaz de regularlo.

La fragilidad del sistema monetario y financiero internacional y la
amenaza de futuras crisis, han puesto de relieve la necesidad de afrontar
una reforma decidida de la arquitectura financiera internacional. Este
trabajo procede a una revisién sumaria de las propuestas de reforma del
Sistema Monetario y Financiero Internacional, surgidas a la luz de la

4 En este caso, la liberalizaciéon financiera prematura de las cuentas de capital, la
fragilidad de los sistemas financieros domésticos, y la debilidad de los mecanismos de
regulacién y de supervisién bancaria, habrian acentuado la vulnerabilidad de estas
economias a la propagacioén contagiosa de las crisis.



88 MiGUEL A. ALoNSO NEIRA

literatura sobre crisis monetarias y financieras de los tltimos veinte
anos. Concretamente, los seis puntos contenidos en esta introduccién
pueden utilizarse como base para el disefio de una estrategia doméstica
e internacional que minimice el riesgo, la frecuencia y el impacto de las
tormentas monetarias.®

2. Agenda para la reforma del
Sistema Monetario Internacional

4Qué medidas deberian adoptarse para asegurar que los
fundamentos macroeconémicos, politicos y financieros minimicen la
frecuenciay el impacto de futuras crisis? Si alguna lectura puede extraerse
de las turbulencias recurrentes vividas a lo largo de la tiltima década, es
que el sistema monetario internacional es inherentemente inestable. Esta
idea ha reavivado el debate politico acerca de la conveniencia de reformar
la arquitectura sobre la que debe sustentarse el nuevo orden monetario
y financiero internacional.

Existen muchas propuestas acerca de como se deberia reformar la
arquitectura financiera internacional, para maximizar los beneficios de
la globalizacion financiera y minimizar los efectos derivados de las
tormentas monetarias y bancarias. No obstante, la variedad y la intensidad
de las turbulencias cambiarias vividas en la ultima década del siglo XX,
asi como los efectos de contagio derivados de las mismas, han suscitado
importantes elementos de debate dentro de la literatura académica.

Por un lado, algunos economistas sostienen que los problemas de
riesgo moral derivados de la intervencion de los gobiernos, han sido el
factor clave que ha permitido explicar algunas de las crisis financieras
mas recientes.® Por tanto, proponen fortalecer el peso relativo de los
mercados y el efecto de disciplina que ejercen sobre la gestion de gobiernos,
bancos y empresas, para alejar el fantasma de las tormentas monetarias

5 Para un estudio méas detallado de las propuestas de reforma del Sistema Mone-
tario y Financiero Internacional, véase Alonso (2004), capitulo 4.

5 Un argumento muy repetido en la literatura académica, es que la figura del
prestamista de ultima instancia aisla a los bancos de los efectos negativos de sus
actividades arriesgadas. En este sentido, el primer paso para eliminar los comporta-
mientos de riesgo moral, pasaria por fomentar que los inversores asumiesen el verda-
dero coste de sus acciones.
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y financieras. Por otro lado, otros autores afirman que las imperfecciones
o el mal funcionamiento de los mercados financieros internacionales,
hacen necesaria la intervenciéon de los gobiernos creando nuevos
mecanismos de regulacion y supervision de los sistemas financieros
domésticos, o incluso recurriendo a los controles de capital.

Desafortunadamente, no existe una tinica receta que sea aplicable a
todos los paises o a todos los episodios de crisis. No obstante, adoptando
una posicion conciliadora entre las dos posturas anteriores, existe un
acuerdo casi generalizado de que los gobiernos deberian actuar con
anticipacion a las crisis, en lugar de recurrir a medidas reactivas o
represivas como los controles de capital.

Dada esta perspectiva, y considerando la naturaleza cambiante de
las crisis vividas durante la década de los noventa (coincidiendo con la
altima oleada de globalizacion financiera), la estabilidad del Sistema
Monetario Internacional requeriria actuar sobre cinco pilares basicos:

2.1. Fomentar la estabilidad y la solidez macroeconémica median-
te la adopcion de politicas econémicas disciplinadas, transparen-
tes, creibles, y consistentes con la estabilidad de los tipos de cambio

Una de las principales responsabilidades del gobierno de una nacién
es mantener un entorno macroeconémico soélido y estable, adoptando un
conjunto de politicas econémicas que ademas de ser compatibles con la
estabilidad de los tipos de cambio, sean transparentes y plenamente
creibles en los mercados financieros internacionales.

Si los modelos de crisis especulativas fundamentalistas observan
las tormentas monetarias como el resultado inevitable de la adopcién
de politicas econémicas incompatibles con la estabilidad de los tipos de
cambio, los modelos de segunda generacion (o de ataques autocumplidos)
las contemplan como una posible consecuencia de la incompatibilidad
observable entre los objetivos internos y externos de la politica econémica
de los gobiernos.

Lavariedad de condiciones macroeconémicas que pueden preceder
alas crisis cambiarias, sugieren que ambos enfoques son importantes a
la hora de disefar un programa de reformas que minimice la frecuencia
y el impacto de las crisis monetarias. No obstante, dadas las condiciones
especificas de cada pais, asi como el origen particular de cada una de las
crisis, no es posible proporcionar un tnico paquete de medidas
macroeconémicas que sea aplicable a cualquier caso. El efecto de las
prescripciones politicas puede ser muy diferente segin sea la anatomia
de cada una de las crisis y de las naciones consideradas.
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En la literatura académica, las propuestas destinadas a reducir la
probabilidad de los ataques especulativos (asi como la incidencia de los
efectos de contagio posteriores) a través de la estabilidad
macroeconémica, pasan por:

a) Adoptar politicas econémicas disciplinadas, transparentes,
creibles, y consistentes con la estabilidad de los tipos de cambio. Dicho
de otra forma, los gobiernos no deberian remar en contra de la tendencia
de los mercados, ni sorprenderlos rompiendo las reglas de su gestién
econdmica.

b) Escoger un régimen de tipo de cambio que sea sostenible segiin
las caracteristicas y necesidades especificas de cada pais. Bajo un régimen
de tipo de cambio fijo, es fundamental que el valor de las monedas
domésticas sea sostenible a largo plazo, y no se convierta en una rémora
al crecimiento econémico.”

2.2. Incrementar la liquidez internacional de los gobiernos, desa-
rrollando mecanismos que impidan la aparicion de comportamien-
tos de “riesgo moral”

Una economia puede incrementar su liquidez internacional neta
reduciendo el peso relativo de sus pasivos exteriores a corto plazo (por
ejemplo, renegociando la estructura de vencimientos de la deuda),
acumulando reservas de divisas, o accediendo a lineas de crédito
contingente si asi fuera necesario. No obstante, en este ultimo caso,
deberian arbitrarse mecanismos para evitar la aparicién de problemas
de riesgo moral en el comportamiento de los gobiernos (o incluso de los
bancos) receptores de estos fondos.

La gestion de la liquidez internacional es muy importante para evitar
y prevenir las crisis monetarias autocumplidas, los panicos bancarios,

7 Atendiendo a la literatura sobre crisis monetarias y financieras en sus diferentes
versiones (modelos de primera, segunda o tercera generacioén, y modelos de contagio),
ningin pais que presente desequilibrios internos fundamentales (desempleo, elevado
déficit publico o déficit exterior, importantes niveles de endeudamiento a corto plazo,
fragilidad financiera...) deberia incorporarse a un sistema de tipo de cambio fijo sin
haberlos corregido previamente. La importancia de este argumento es fundamental si
se tiene en cuenta que la presencia de fuertes dilemas entre los objetivos internos
(correccién de los desequilibrios domésticos) y externos de las politicas econémicas
gubernamentales, fue la principal causa desencadenante de las turbulencias moneta-
rias de la primera mitad de la década de los noventa.
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o el contagio de las tormentas monetarias y financieras. Muchos autores
sostienen que la creacién de un auténtico “prestamista de tltima instancia”
o de un esquema de seguros de deposito podria facilitar el logro de estos
objetivos. No obstante, a pesar del creciente apoyo que estas figuras
tienen entre los economistas y los politicos, contintia siendo una incégnita
cudles son sus verdaderos efectos sobre la estabilidad del sistema
financiero en general, y de las instituciones bancarias en particular.

En un articulo de 1983, Diamond y Dybvig sostenian que el problema
de los panicos bancarios autocumplidos podria eliminarse si el gobierno
actuase como un prestamista de ultima instancia. En la actualidad,
muchas de las propuestas de reforma del sistema monetario internacional
parten del mismo argumento. No obstante, aquellos autores que destacan
la funcion estabilizadora del prestamista de tltima instancia, ignoran
los problemas de riesgo moral que pueden derivar de su adopcion.

Al margen de que la creacién de un auténtico prestamista de altima
instancia (o de un esquema de seguro de los depdsitos bancarios) sea la
politica mas adecuada para impedir las crisis monetarias o los panicos
bancarios autocumplidos, existe un acuerdo generalizado de que este
instrumento puede llegar a convertirse en una fuente importante de riesgo
moral.? Asi, los seguros de depésito, disefiados inicialmente como un
instrumento para eliminar los problemas de inestabilidad financiera
vinculados a los panicos bancarios autocumplidos, podrian incrementar
la inestabilidad del sistema bancario al estimular la adopcion de riesgos
por parte de las entidades de depésito.

Calomiris (1998) destaca las repercusiones de los comportamientos
de riesgo moral resultantes de la existencia de prestamistas de altima
instancia en los paises en vias de desarrollo. Los efectos de las ayudas
financieras masivas a las instituciones bancarias con problemas de
solvencia provocan:

1. Un trasvase de riqueza desde los contribuyentes —quienes con
sus impuestos financian los subsidios del gobierno- a las oligarquias
financieras con influencia politica que bajo la proteccion de estos seguros
(implicitos o explicitos) podrian mantener una gestion imprudente de

8 Asi, el establecimiento de un seguro de los depésitos bancarios permite que los
bancos mantengan una cartera mas arriesgada que si sus pasivos no estuviesen ase-
gurados. Igualmente, la existencia de una institucién internacional que acttie como
prestamista de ultima instancia de los gobiernos, puede generar estimulos para la
adopcién de politicas econémicas irresponsables (Barro, 1998; Calomiris, 1998).
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su actividad. Por tanto, ignorando el coste potencial real de una crisis
financiera de grandes dimensiones, éestaria justificado cubrir los
problemas de liquidez o solvencia derivados de una administracién
irresponsable de las instituciones bancarias?

2. Una excesiva toma de riesgos y unos ineficientes procesos de
inversion, que pueden provocar la aparicién de burbujas especulativas
que contengan las “semillas de su propia destruccién”. De este modo, la
figura del prestamista de ultima instancia, favoreciendo la creacién de
un escenario de “exuberancia irracional” condenado a reventar y provocar
un desplome de la actividad econémica y financiera, acabaria
autojustificandose.®

3. Finalmente, en los paises en vias de desarrollo, las oligarquias
financieras podrian tener fuertes incentivos para minar los procesos de
reforma econoémica y politica, necesarios para disciplinar su gestiéon en
un mundo de mercados libres competitivos.

En un estudio empirico relativamente reciente, Demirgiic-Kunt y
Detragiache (2000) muestran que los esquemas de seguro de depdsito
afectan negativamente a la estabilidad bancaria, especialmente cuando
los mecanismos de regulaciéon y de supervisén no son los adecuados.
Si bien suele considerarse que los problemas de riesgo moral creados
por la existencia de un prestamista de ultima instancia podrian
eliminarse a través del establecimiento de unos mecanismos de
regulacién y supervisién adecuados, existe un enfoque alternativo que
consiste en acentuar el efecto de disciplina que los mercados de capital
ejercen sobre la gestion de las instituciones bancarias (Hawkins y
Turner, 2000; Meyer, 1999; Barro, 1998).1°

Meltzer (1999) propone la creacién de un cuasi-prestamista
internacional de tltima instancia que desarrolle una politica coherente
con los principios de Bagehot ([1873] 1962). Es decir, esta institucién

9 En otras apalabras, impidiendo que los individuos asuman el verdadero coste
de sus errores o de sus inversiones excesivamente arriesgadas, la intervencién inicial
(de espaldas al mercado) reclamaria mas intervencién, menos disciplina de mercado, y
mas irresponsabilidad en la gestion de las instituciones financieras.

10 Jgualmente, los propios Diamond y Dybvig (1983) sugieren que la suspension
temporal de la convertibilidad de los depdsitos bancarios podria eliminar los panicos
bancarios y el problema de los equilibrios multiples vinculados a la existencia de
expectativas autocumplidas, siendo un mecanismo alternativo a la figura del presta-
mista de altima instancia.
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deberia conceder préstamos a corto plazo a una tasa de interés
penalizadora a cambio de un colateral elevado. Ademas, estos préstamos
so6lo se adjudicarian a bancos con problemas temporales de liquidez
pero solventes, o a naciones que mantuviesen unas politicas econémicas
sélidas y estables pero fuesen vulnerables a los contagios financieros.
Meltzer sostiene que el colateral separaria a los bancos con problemas
de liquidez de los bancos insolventes.!! Igualmente, la tasa de interés
penalizadora eliminaria el desarrollo de una politica de subsidios, lo
que reduciria los problemas de riesgo moral y la dependencia (y los
consiguientes efectos perversos) del prestamista de dltima instancia.
Este ultimo permaneceria ocioso en la mayoria de las ocasiones, los
mercados desarrollarian su labor de disciplina y control, y los bancos
mantendrian un volumen importante de activos como colateral'?.

En la misma linea, Summers (1999) muestra que los prestamistas
de ultima instancia o los seguros de depésito, surgieron en un intento de
eliminar el problema de los contagios financieros o de los panicos
bancarios autocumplidos. No obstante, la eliminacién de este problema
supuso la creacién de una nueva distorsion en el libre funcionamiento de
los mercados financieros. Bajo la proteccion de un prestamista de tiltima
instancia, se reducen los incentivos de los ahorradores para supervisar
la gestion del riesgo de las entidades bancarias, lo que a su vez supone
un fuerte estimulo para que estas instituciones adopten un riesgo superior
al socialmente deseado. Es entonces cuando los propios depositantes,
alarmados por los problemas de riesgo moral creados por el prestamista
de ultima instancia, exigen la adopcién de nuevos mecanismos de
regulacion y supervision que limiten la excesiva toma de riesgos por parte
de las entidades bancarias. Sin embargo, cuando se aprueban estas
normas, surge la preocupacién de que la adopcién de un prestamista de
altima instancia, los problemas de riesgo moral resultantes, y las
medidas correctoras posteriores, han logrado debilitar y arrinconar de
forma importante el efecto de control que ejercian los mercados financieros
libres de distorsiones. Renace entonces el interés por recuperar y fortalecer

1 El requerimiento de ofrecer un colateral elevado a cambio de los préstamos,
obligaria a bancos y a instituciones financieras a mantener un volumen importante de
reservas, reduciendo el riesgo y fomentando la seguridad y la solvencia del sistema
financiero como un todo. Por tanto, un verdadero (cuasi) prestamista de tltima instan-
cia no crearia problemas de riesgo moral.

!2 Ya que en caso contrario no recibirian ayuda si ésta fuese necesaria.
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la labor de disciplina ejercida por los mercados de capital sobre la gestion
de las instituciones bancarias.

Todo este proceso podria sonar contradictorio —primero se pide mas
regulacion de los mercados y de las instituciones financieras para luego
solicitar mas disciplina del mercado- e incluso podria asumirse que
ambas opciones son sustitutivas. Esto no tiene por qué ser asi. Aunque
los efectos de la disciplina del mercado suelen ser satisfactorios, el coste
real de las perturbaciones monetarias y financieras desaconseja que la
disciplina del mercado sea el tnico elemento que regule el buen
funcionamiento de las instituciones bancarias. Evidentemente hay
opiniones encontradas en este sentido. Sin embargo, el mercado y una
regulacion preventiva a su servicio, pueden actuar como bienes
complementarios en el logro de un mismo fin: favorecer la transparencia
en la gestion de gobiernos, bancos y empresas, promoviendo de este modo
el efecto de disciplina y control que ejercen los mercados financieros.!*

2.3. Velar por la fortaleza, la transparencia y la estabilidad del
sistema financiero en general, y de las instituciones bancarias en
particular, estableciendo los mecanismos de regulacion y supervi-
sién adecuados '’

La experiencia ha demostrado que un sistema financiero robustoy
estable es uno de los componentes mas importantes en el crecimiento
sostenible de un pais. Un sistema financiero suficientemente desarrollado
facilita la canalizacién del ahorro hacia la inversion productiva, al tiempo
que permite que los agentes diversifiquen el riesgo de sus carteras de
valores y nivelen su consumo intertemporal.

Por otro lado, existe un acuerdo generalizado de que mantener un
sistema financiero estable es la mejor forma de minimizar la frecuencia
y el impacto de las crisis cambiarias y financieras internacionales. La
estabilidad y la transparencia de los sistemas financieros domésticos
requieren actuar sobre una serie de pilares basicos:

13 El binomio transparencia-mercados deberia fomentar una administracion dis-
ciplinada, sélida y prudente de gobiernos, bancos y empresas, eliminando los compor-
tamientos de riesgo moral.

14 Las instituciones bancarias tendrian la potestad de adoptar voluntariamente nue-
vos instrumentos y ratios de medicién de riesgos como los contenidos en Basilea II, como
una forma de senalizar en el mercado la seguridad y la calidad de sus productos y servicios.
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a) Adoptar codigos internacionales de buenas practicas aplicables
a bancos y empresas, definir cédigos internacionales de insolvencia, y
establecer normas internacionales de regulacion y supervision financiera
(Ratios de Adecuacion de Capitales —Acuerdo de Basilea II- y Principios
para una supervision bancaria efectiva de 1997). La adopcién de cédigos
de buenas practicas deberia ser voluntaria, y actuaria como un meca-
nismo de senalizacién de la calidad de los productos o servicios ofrecidos
por bancos y empresas.!®

b) Incrementar la transparencia de las instituciones y de los mer-
cados financieros. En este sentido, el deseo de mejorar la transparencia
en la gestion de bancos y empresas, requiere perfeccionar y unificar las
normas contables incrementando su efectividad y claridad. Por otro lado,
es necesario que las fuentes estadisticas sean “fidedignas, oportunas y
completas” (FMI, 2001).

¢) Mantener bancos centrales independientes que contribuyan a
incrementar la estabilidad y la solidez de los sistemas financieros
domésticos.

d) Fortalecer y expandir los mercados de capital domésticos para
impedir el desarrollo de sistemas financieros excesivamente intermediados.

e) Fortalecer y fomentar la disciplina que los mercados financieros
ejercen sobre el funcionamiento de las instituciones bancarias. A esta
finalidad responderia cualquier intento de dotar de mayor transparencia
ala gestion de bancos y empresas.

Si la labor de disciplina de los mercados funciona adecuadamente,
incrementar la transparencia de las instituciones bancarias ayudaria de
forma definitiva a promover la estabilidad del sistema financiero como
un todo. En este sentido, Hawkins y Turner (2000) recogen tres formas
de incrementar el efecto de disciplina de los mercados de capital:

Requerir que los bancos domésticos negocien lineas de crédito
con bancos extranjeros. Esto supondria privatizar la funcién del
prestamista de altima instancia. Los bancos extranjeros tendrian fuertes
incentivos para examinar en todo momento la salud financiera de los
bancos que llaman a sus puertas solicitando la apertura de lineas de

15 En cualquier caso, estas reglamentaciones deberian ser lo suficientemente flexi-
bles como para no “encorsetar” la actividad normal —es decir, el know how- de bancos
y empresas. En caso contrario, estas instituciones se hallarian en una clara situaciéon
de desventaja respecto a la que corresponderia a un mundo sin este tipo de normas.
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crédito. En este contexto, si se estableciese un mercado competitivo,
Hawkins y Turner sefialan que el tipo de interés cargado sobre los
préstamos seria fiel reflejo de los riesgos afrontados por los bancos
prestatarios, lo que les llevaria a una reduccién y a una gestion mas
efectiva y prudente de sus niveles de riesgo.

Estimular el establecimiento de bancos extranjeros en los
mercados domésticos. Su incorporacion al sistema financiero de los paises
en vias de desarrollo o de las economias emergentes, permitiria mejorar
la calidad y la variedad de los servicios financieros ofertados en los
mercados de capital domésticos, incrementando al mismo tiempo la
competencia entre las instituciones bancarias nacionales y las extranjeras.

Finalmente, impulsar las emisiones de deuda subordinada
permitiria una mejor valoracioén del riesgo afrontado por los bancos. Un
aumento del riesgo afrontado por estas instituciones provocaria una
reduccion del precio de la deuda subordinada. Es decir, un debilitamiento
de los bancos suscitaria una reduccion del precio de sus bonos, induciendo
a los depositantes a trasladar sus ahorros a bancos mas fuertes.!¢ Por
tanto, los precios de la deuda subordinada podrian actuar como un
sistema de pronto aviso (Early Warning Indicator) de gran utilidad para
los supervisores.

f) Finalmente, proceder a una apertura secuencial o por etapas de
la cuenta de capital. Es decir, fortalecer los sistemas financieros
domésticos introduciendo los mecanismos de regulacioén y supervision
adecuados, antes de proceder a la liberalizaciéon de los movimientos
internacionales de capital.

2.4. Las medidas anteriores no tendrian demasiado sentido si no
se incrementara la profundidad de los mercados financieros do-
mésticos e internacionales, acentuando su efecto de disciplina
sobre las politicas economicas nacionales, y sobre la gestion de
bancos y empresas.

6 Hawkins y Turner (2000) sefialan que esta situacién no dafiaria al sistema
bancario como un todo, ya que lo tinico que se estaria produciendo es una reasignaciéon
de los recursos desde los bancos débiles hacia los bancos fuertes. No obstante, tal y
como sugieren estos autores, la aplicacién de esta medida podria llegar a tener efectos
perversos. Asi, en un periodo recesivo caerian los precios de la deuda subordinada
emitida por todas las instituciones bancarias, enturbiando las diferencias entre ellas.
En este caso, todo el sistema bancario se veria obligado a reducir sus créditos por lo
que surgiria un nuevo elemento de prociclicidad en la regulacién bancaria.

LA REFORMA DEL SISTEMA MONETARIO INTERNACIONAL... 97

Aunque ya se ha comentado previamente, es importante destacar
nuevamente este punto.

2.5. Impulsar la estabilidad politica, favoreciendo la creacion de
un régimen legal transparente, previsible y ejecutable, que elimi-
ne la corrupcion y el “capitalismo de amiguetes”

Existe un consenso generalizado de que un régimen legal transparente,
previsible y ejecutable, es fundamental para lograr un desarrollo
econdmico satisfactorio. Es importante que los empresarios y ahorradores
sientan que sus inversiones estan a salvo y que existe una legislaciéon
que les respalda.

La corrupcioén y el capitalismo de amiguetes pueden minar un proceso
de reformas al reducir la credibilidad del gobierno y la confianza en la
honradez de su gestién. Norton (1998) sefiala que a medida que aumenta
la corrupcién de un pais, disminuye la confianza en sus mercados de
capital y en la justicia y la franqueza de su sistema financiero, provocando
que la inversion se reduzca y se desplace hacia otras naciones. Por
consiguiente, también es de esperar que a medida que aumente la
corrupcion, la inestabilidad del sistema financiero sea mayor
incrementandose su vulnerabilidad a crisis monetarias y bancarias.

Desde la perspectiva del sistema bancario, la corrupciéon puede
debilitar a los bancos a través de la proliferacion de practicas de insider
trading (uso de informacion privilegiada). El trafico de flujos de
informacién privilegiada daria lugar al llamado “capitalismo de
amiguetes”, que caracterizo la crisis asiatica de 1997-98.

2.6. Construir un sistema de identificacion precoz (Early Warning
Indicators) de las crisis cambiarias y_financieras

A pesar de las dificultades teéricas y empiricas que implican —dada
la posible existencia de efectos de contagio o de comportamientos ajenos
a la evolucion de los fundamentos econémicos—, seria deseable avanzar
en la construccion de un sistema de identificacion precoz de las crisis
cambiarias y financieras. Este sistema deberia dotar a los gobiernos
nacionales de un margen de maniobra suficiente para reorientar la
ejecucion de sus politicas econémicas -y/o fortalecer sus sistemas
financieros si fuera necesario-reduciendo de este modo la vulnerabilidad
de sus economias a las tormentas financieras.

En los dltimos afnos, se ha generalizado el uso de modelos de
senalizacién y de regresiones logit y probit, que pretenden obtener una
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escala de Richter de los “terremotos cambiarios y financieros” antes de
que éstos se produzcan.

3. Comentarios finales:
La importancia de actuar a nivel preventivo frente a la adop-
cion de mecanismos de reaccion como los controles de capital

Aunque no existe una receta tinica que sea aplicable a todos los
paises o a todos los episodios de crisis, este trabajo plantea que la
estabilidad del Sistema Monetario Internacional requiere adoptar un
conjunto de medidas preventivas que permitan garantizar el equilibrio
macroeconémico y financiero de las economias domésticas.

A priori, la introduccién del paquete de medidas considerado en
este trabajo deberia disminuir la frecuencia y el impacto de las tormentas
monetarias sobre las economias nacionales, reduciendo al mismo tiempo
su vulnerabilidad a los panicos autocumplidos o a los contagios
financieros. Por tanto, una alternativa a la propuesta de reducir la
inestabilidad financiera global mediante la adopcién de medidas reactivas
(o represivas) como el impuesto de Tobin, seria actuar a nivel preventivo
manteniendo economias mas sélidas con politicas firmes,
transparentes, predecibles y creibles, y sometidas al continuo escrutinio
de los mercados financieros internacionales.!” Esta preferencia por las
medidas preventivas responderia a la firme creencia de quien escribe,
de que el origen tltimo de las crisis monetarias y financieras se halla
en la fragilidad, en la mala gestion, o en los desequilibrios

fundamentales de las economias domésticas, mientras que los ataques

especulativos —sean racionales, autocumplidos, o guiados por efectos de
contagio— se limitan a determinar el momento de inicio de tales
perturbaciones.

7 Dicho de otra forma, los gobiernos no deberian esperar a sufrir el descalabro de
una crisis monetaria, para reducir las vulnerabilidades de sus economias a este tipo de
perturbaciones asi como a su posterior propagacién contagiosa. La adopcién de medi-
das preventivas, alternativas a la utilizacién de instrumentos de reaccién o escudos
protectores como los controles de capital, permitiria reducir la vulnerabilidad de las
economias domeésticas a las tormentas monetarias y financieras, estableciendo como
objetivos prioritarios para su logro la buena gestién y la transparencia de gobiernos,
instituciones financieras y empresas.
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Por consiguiente, amodo de resumen, los gobiernos deberian mantener
politicas consistentes —tanto con la estabilidad de los tipos de cambio
como desde un punto de vista temporal- y no remar en contra de la
tendencia de los mercados o sorprenderlos rompiendo las reglas de su
gestiéon economica. A estos elementos de estabilidad macroeconémica,
deberian anadirse otras medidas —también de caracter preventivo—
destinadas a mantener unos sistemas financieros mas solventes,
transparentes y competitivos, capaces de superar la funcién de disciplina
(por tanto sancionadora) que ejercen los mercados internacionales de capital.
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La reforma portuaria en Uruguay

Oscar Silveira Guzzo

“La reforma portuaria en Uruguay, estratégica y extraordinaria”

En una pais en donde todos somos técnicos de fatbol y expertos en
politica, y en donde las mas influyentes corrientes intelectuales nacieron
de la mesa de un “Café”; discutir sobre liberalismo, desarrollo y reformas
trascendentes, puede transformarse en una tarea peligrosa. Asi que
tomemos el tema con calma e intentemos desentrafarlo lentamente,
haciendo unas cuantas paradas previas en pequenos detalles que pueden
hacer la diferencia. Sin creernos el centro del mundo, porque eso lo
compartimos con nuestros hermanos portefios, Uruguay es un caso
paradigmatico en términos de desarrollo (o subdesarrollo). Por tanto,
cuando hablamos de politicas exitosas debemos clarificar desde que 6ptica
las vemos, si es por el clamor popular seguramente la dltima politica
exitosa fue la de “sustitucién de importaciones”; pero eso no seria aceptado
por quienes lean este libro, que quieren éxitos compartibles. Asi que
escribiré desde la visiéon de esa “minoria iluminada” que somos los que
nos autoidentificamos como “liberales” por esta zona del mundo. Entremos
con estas precauciones al tema sefialado: reformas liberales exitosas.

Una premisa para el analisis seria que una reforma es exitosa cuando
lo modificado redunda en una mejora directa o indirecta en el bienestar
general, pero una reforma que ademas es oportuna porque sabe
beneficiarse del momento histérico, es imprescindible. La reforma
portuaria de los ‘90 reune las dos condiciones, es una de las pocas
reformas “liberales” exitosas e imprescindibles que en los tltimos tiempos
hemos observado en nuestro pais. Aqui debemos hacer una primera
pausa pues necesito aclarar un poco mas los conceptos de “exitoso” y
“liberal”. En nuestro pais ya es un éxito que una reforma se implemente,
porque desde la reapertura democratica a la llegada de la coalicién de
partidos de izquierda al gobierno hemos visto frenadas (el impulso y su
freno como diria Real de Aztia) la mayoria de las reformas de fondo, a
partir de la movilizacién del sector de mayor poder (de presion y
movilizacién) de nuestro pais: los sindicatos publicos. En segundo lugar,
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nuestro pais tiene una base compartida de liberalismo politico y filos6fico
que permite reunir a una gran parte de los partidos tradicionales (Nacional
y Colorado), pero con eso claramente no basta. Una buena definicién
seria que es liberal cuando se le brinda prioridad en los beneficios de
una decisién al individuo y no al Estado. Este concepto es clave para
entender al Uruguay. A modo de ejemplo, en medio de la crisis del 2002
cuando el pais se veia arrastrado en la crisis financiera regional, el
gobierno y el parlamento responden rapidamente generando una
estabilidad reconocida en todo el mundo; pero en base de hacerle pagar
a todos los ciudadanos el problema, salvar al Estado a costa de los
ciudadanos. Seguramente no habia muchas salidas y menos tiempo para
discutirlas pero lo sintomatico es la reaccién de los politicos y la ausencia
de respuestas hacia otro tipo de salidas.

No puedo evitar la tentacién de profundizar un poco mas en este
ejemplo recurriendo a Tomas Linn que resena “el reflejo de colorados y
blancos... y el reflejo de los frenteamplistas, ha sido el mismo al afrontar
la crisis (mas alla de diferencias retéricas o de procedimientos). Todos
coincidieron en que habia que recurrir al Estado. Y eso se hizo hasta
fundirlo. Lo defendieron como instrumento y como caja recaudadora para
exprimirle todo el jugo a la gente. El primer objetivo fue que el Estado
siguiera pagandole a sus asalariados, aunque para ello la actividad privada
debiera despedir a los suyos. Hubo que hacer que su improductiva
infraestructura siguiera abierta aunque ello llevara a que el comercioy la
industria cerraran la suyas. Fue un reflejo suicida, porque una vez drenada
la actividad privada, équién luego continuaria manteniendo el Estado?
Pero fue el anico reflejo que tenian” ...“El Estado, tal cual era, sirviera o
no sirviera, rindiera o no rindiera, tuviera sentido o no lo tuviera, fue la
prioridad. No lo fue el ciudadano, no lo fue la gente, no lo fue el asalariado
comun o el empresario productivo. El tema no era el pais, no era salir de
la crisis, no era imaginar salidas enérgicas: sélo se trat6 de evitar el
colapso del Estado, su sélo ‘ser’ importé mas que su sentido, su razén
de existir, sus servicios que ofrecer, su eficiencia y su dimensién. No
importaba que sus tarifas fueran altas a niveles improductivos, que su
justicia fuera lenta y torpe,... S6lo importaba que estuviera. Asi, a secas.”

Las oportunidades para una politica liberal: “Lo que fuimos y lo que
somos”.

Los paises del cono sur tienen una serie de particularidades que los
hacen de interés para cualquier estudio de historia econémica, como
alguna vez le escuché decir al Dr. Ramoén Diaz (reconocido pensador liberal
y ex Presidente del Banco Central del Uruguay), Argentina y Uruguay
tienen la triste condicién de ser uno de los pocos, sino los tinicos paises
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que fueron desarrollados y dejaron de serlo. Diaz sefiala que el principal
error fue abandonar la linea de conduccion liberal en la economia de
nuestros paises. En ese sentido, un reciente estudio —publicado por el
diario “El Observador”- del Centro de Investigaciones Econémicas,
demuestra que “Uruguay incremento su actividad en 1,4% promedio anual
entre 1900 y 2003. En ese periodo multiplicé su actividad por 3,4,
mientras que Brasil lo hizo en 8,2; Alemania en 6,3 y Estados Unidos en
6.8. Asi, el pais perdi6 posiciones en la economia mundial”. La explicacién
que dan sus técnicos es “la existencia de instituciones y politicas publicas
adversas a un desarrollo eficiente de las actividades productivas fue uno
de los principales problemas de Uruguay...”.

Cuando hablamos de reformas, debemos de reconocer que las
dificultades de imponer cambios en Uruguay son tremendas, ya que nos
marcan una serie de condicionantes culturales que nos hacen “super
resistentes” a cualquier innovacién. El querer volver a los tiempos del
“Maracanazo” es el botén de la muestra, pero la persistencia de nuestros
politicos de anteponer los intereses del Estado al de los ciudadanos es
suicida al decir de Linn. Para nuestro beneficio (aunque al final poco lo
utilizamos) la década de los ‘90 trajo a la regién un viento de cambio a
partir de lo que fueron los nuevos escenarios de la politica internacional,
apertura de mercados, la llegada de la ideologia de la globalizacion y la
onda victoriosa del modelo liberal. En nuestro pais se le sumaron dos
hechos muy importantes, en primer lugar un fenémeno politico magnifico:
la derrota del Partido Colorado (paladin del Estado Nacional) y la llegada
al gobierno del Partido Nacional con la premisa histoérica de desarmar el
“Estado Batllista” (José Batlle y Ordénez y Luis Batlle presidentes del Partido
Colorado “padres de la criatura”); un sueno que se rompe cuando el 70% de
la ciudadania niega el apoyo a la reforma de las empresas publicas en el ‘93.
Por otro lado, la caida del Muro de Berlin y el triste descalabre del “mundo
socialista” permite a la izquierda nacional una rapida transformacién que
encuentra en el “neoliberalismo” el sustituto dialéctico para su luchayla
influencia de lo que ocurre en Argentina y Brasil (ejemplificado en los
casos “Menem” y “Collor”) como antidoto de cualquier cambio profundo
del status quo nacional. A pesar de todoy con el viento a favor encontramos
un ejemplo de reforma exitosa, la reforma portuaria que se inicia en 1992.

“Montevideo, ciudad puerto”
El puerto de Montevideo, componente estratégico del comercio y el

trafico de mercancias en laregién, une la identidad de la capital con gran
parte de la viabilidad nacional. El puerto nace a partir del interés de los
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comerciantes extranjeros y el esfuerzo de esos valientes caudillos y
emprendedores acriollados que sofiaban con una gran nacion rioplatense
y que con sus vidas fueron dandole sentido a nuestra comunidad nacional.
Su florecimiento se da como alternativa al hegemonico peso del puerto
de Buenos Aires para comerciantes y diplomaticos de las potencias de la
época. Hecho que explica gran parte de la razén institucional de lo que
hoy se conoce como la Republica Oriental del Uruguay.

Como referencia podemos sefialar que el puerto principal del Uruguay,
el de Montevideo, desde siempre se le ha considerado por su ubicacién
como estratégico y por razones ambientales, geograficas y comerciales
mantiene hasta la actualidad ventajas para ser la ruta principal de
movilizacién (recepcioén y distribucién) de cargas de esta zona del
continente.

Inmerso en una zona de influencia de casi 200 millones de habitantes,
el puerto de Montevideo, junto a la hidrovia (que une a través de un
curso fluvial de mas de 3.700 kilémetros a Argentina, Bolivia, Brasil,
Paraguay y Uruguay) constituye un eje principal de la integracion comercial
de estos paises.

Las corrientes facilitan su mantenimiento y la navegacion a través
de los canales de acceso, y al no registrarse en la zona situaciones
climaticas que impidan las operaciones, lo hacen un puerto aventajado.
La entrada al puerto demora a lo sumo dos horas frente a las 10 horas
que puede llevar la entrada al de Buenos Aires. Como dice un folleto
promocional: “... el Puerto de Montevideo dispone de dos escolleras; una
oeste de 1.300 metros de longjtud, protegiendo a la terminal de los vientos
del sector sur-oeste (Pampero) y otra este (escollera Sarandi) de 900
metros de longitud que resguarda de los vientos del sector sur-sureste.
Estas dos escolleras protegen también la entrada y salida del puerto
cuya distancia entre morros es de 320 metros. Estas obras de abrigo
protegen las 200 ha. del antepuerto para los buques que fondean en el
mismo o transitan para operar en los muelles del puerto”.

Lamentablemente todas esas ventajas naturales se fueron perdiendo
por la ineficiencia y la burocracia que hacia al puerto de Montevideo casi
inviable, con el tiempo su peso estratégico fue menguando y tuvo que
esperar casi 80 afnos (de 1916 a 1992) para que se registrara una
profunda transformaciéon de su funcionamiento.

El punto de quiebre en la modernizaciéon del puerto de Montevideo
se da cuando es promulgada la ley N° 16.246, llamada “Ley de Puertos”,
ésta modificaba la forma de prestacion de los servicios operativos del
puerto de Montevideo y los demas puertos comerciales (Colonia, Fray
Bentos, Nueva Palmira, La Paloma y Juan Lacaze).
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Como lo senala un estudio del Instituto Manuel Oribe (IMO), sobre
el gobierno del ‘90 al ‘95, anteriormente a su reforma el puerto mantenia
una operativa que “... carecia de unidad de mando, al existir responsables
diferentes para cada una de las actividades, segin se realizaran en tierra
o sobre el buque”. Nadie se preocupaba del desarrollo portuario, ni de
una estrategia o planificaciéon de la actividad dado los intereses
contrapuestos que coexistian dentro del puerto. Ademas se sefiala la
pesada carga de la administracion (“monolitica”) desarrollada por los
organismos estatales o paraestatales a cargo, la ANP (“Administracién
Nacional de Puertos”) encargada de los servicios terrestres y ANSE
("Administracién Nacional de los Servicios de Estiba”) que suministraba
el personal de estiba sobre el buque. No existia participaciéon de empresas
privadas especializadas en la logistica portuaria, ya que las agencias
maritimas tenian limitadas sus acciones solamente a la “contratacién
de las cuadrillas de estibadores y a la solicitud de los medios de tierra
que pudiese suministrarle la ANP” sin poder influir luego en el desemperfio
de su trabajo.

Claves de la declinacién del puerto de Montevideo:

a) falta de unidad de mando en la operativa portuaria,

b) bi-monopolio estatal y paraestatal,

c¢) imposibilidad de accién de la iniciativa privada,

d) inexistencia de una autoridad portuaria, que coordinara el sector.
(IMO)

La reforma portuaria

Lareforma portuaria de 1992 tiene como antecedentes los estudios
realizados por el Ministerio de Transporte y Obras Publicas y la propia
ANP entre 1986 y 1989 en donde se efectiia un andlisis del funcionamiento
del puerto y su competitividad regional; estableciendo un “plan maestro”
de desarrollo. El directorio que asume en 1990 se compromete en realizar
una profunda reforma en gran medida influidos por las directrices del
presidente Luis Alberto Lacalle, quien ve en el proceso de integracién
que comienza una oportunidad no s6lo comercial sino como una “palanca”
para modernizar al pais. Recordemos que en ese momento se discutia lo
que terminara siendo el MERCOSUR, la integracién fluvial (la hidrovia)
y el eje vial que deberia haber terminado con el puente que uniria Colonia
con Buenos Aires.

El primer paso de la reforma consistié6 en una profunda
reorganizacion administrativa de la ANP, creandose una nueva estructura
gerencial (con orientacién empresarial) que debia superar la ineficiencia
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nacida de una lenta burocracia que no era acorde con el funcionamiento
de un puerto moderno. Estos cambios fueron acompanados con otras
modificaciones operativas y de administracién de los recursos humanos
(por ejemplo la firma de una “paz laboral” que le aseguro la continuidad
alaslabores en el proceso de cambio) y la generaciéon de un programa de
asistencia técnica que permitiera cumplir con la reingenieria institucional.
Si comparamos la cantidad de expedientes del ano 1985 con los del ‘94
se comprueban que disminuyeron un 20%, la reforma establecia que al
final del proceso se debia llegar a la modalidad del “expediente O0”.

Dada la sensibilidad de la opinién publica se trabajé en comunicar
la real situacioén del puerto y el “agotamiento del modelo portuario”
demostrando las ventajas del nuevo modelo tratando de mitigar las
posibles agitaciones y bloqueos al proceso. Elemento fundamental para
la propia supervivencia de la reforma. Cuando en el afio 2001 se trata de
evitar la creacion de una nueva terminal de contenedores a partir de la
asociacién de la ANP con capitales privados, la ciudadania acompané la
reforma en las urnas y terminé de plebiscitar positivamente el camino
emprendido.

Segun el mismo estudio del IMO, se tomaron como principios
orientadores de la transformacion de la ANP y de la actividad portuaria:
La “Unificacién de las operaciones.

Intervencién de operadores privados.

Eliminacién de monopolios.

Desarrollo del rol de la autoridad portuaria.

Capacitacién de los recursos.

Desarrollo de una comunidad portuaria.

Creacion de un centro de informacion y estudios portuarios”.

Como veiamos, en 1992 se aprueba la llamada “Ley de Puertos” que
transforma a la ANP como ente administrador (con el “cometido de la
administracion, conservacion y desarrollo de los puertos...”) generando
asi la desmonopolizacién de los servicios portuarios. Esto permite la
competencia en los servicios, creando la figura del “Operador Portuario”
para las empresas que se constituyen como responsables de las
operaciones. Actualiza las opciones de servicios creando nuevas figuras
para la prestacién de servicios y la asociacién con empresas privadas.

En el nuevo sistema los puertos son considerados “puertos libres”,
permitiendo la libre circulacién de las mercaderias dentro de los recintos
portuarios (sin intervencién aduanera ni pago de tributos). Esto estimula
el desarrollo de servicios logisticos mejorando el atractivo de los puertos
uruguayos, ya que permite las operaciones de deposito, envasado,
clasificacion, etc. en el propio espacio portuario.
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La nueva ley permite la presentacién de proyectos de inversién
privados para la ampliacién de los puertos y realizacién de tareas
portuarias. En la actualidad y bajo el gobierno de la izquierda, se esta
discutiendo una ampliacién del puerto por medio de una nueva sociedad
con capitales privados.

Otro punto sobresaliente de la reforma fue el proceso de
descentralizacion iniciado, logrando una mejora en los puertos fluviales,
que funcionan como unidades de negocios auténomas. Esta nueva realidad
se vio acompanada por una importante politica de inversiones para toda
la infraestructura portuaria.

Lareforma se implement6 con seriedad, logrando rapidos beneficios,
la ANP redujo la plantilla de funcionarios en casi un 70% (entre ANP y
ANSE), se formaron unas 40 empresas operadoras en los diferentes
puertos, logrando una mejora en la productividad y en nuevos servicios.
Lareformalogro, ademas, una disminucion de las tarifas, mediante su
ajuste (quitandole costos arancelarios) y adecuando el funcionamiento,
logrando bajar los costos globales y los tiempos de servicios para las
embarcaciones que llegaban a nuestros puertos.

La mejora del desemperio logré un aumento sustantivo del volumen
de trafico, en la medida de que el menor tiempo de operacién en muelle
supone una “ampliacién de la infraestructura del puerto sin inversion
adicional”, pasando de una estadia media de 136 horas en 1988 a unas
46 en 1996; como revela el estudio publicado por el IMO.

La participacién del sector privado resulté el elemento central de
esta “revolucion liberal” que significé el proceso emprendido a partir de
lareforma del ‘92. Con la inclusién de los operadores privados se logra
un incremento en el rendimiento de las operaciones y los servicios. Esto
permite un importante aumento de trafico, unido a la rebaja de los costos
y sile sumamos las nuevas posibilidades que brindaba el puerto libre,
lareforma impulsé la creaciéon de nuevos negocios que llevaron a que la
logistica se transformara en una actividad pujante para la economia
nacional.

Uno de los hechos mas relevantes es que la reforma no terminé
luego de la reingenieria y la apertura al sector privado, sino que la ANP
asumio realmente un papel protagénico, conformando un proceso de
transformacién constante. El actual directorio habla de la nueva etapa
de reformas, pensando en el puerto de aqui a 50 anos.

Para finalizar el analisis de los resultados de la reforma resulta
interesante conocer como se ve desde el exterior el desempeno de nuestros
puertos. Un reciente informe del medio argentino “Infobae” del mes de
octubre de 2005, informa que el puerto de Montevideo le “quit6” 30% de
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las cargas al puerto de Buenos Aires. Da como principal razén la diferencia
de costos, en donde el ingreso de un barco al puerto de Montevideo cuesta
un promedio de 15.000 doélares, frente a los 45.000 ddlares que puede
llegar en el puerto de Buenos Aires. Dicha mercaderia es descargada en
Montevideo y luego trasladada por tierra a Buenos Aires. La publicacion
reconoce que “aca existen muchas trabas burocraticas y sobrecostos. El
puerto de Montevideo esta atrayendo mucha carga argentina, carga que
tendria que moverse a través de Buenos Aires”. El informe hace hincapié
en elementos resultantes de la aplicacién de la ley de puertos. Marca que
“este panorama actual, sin embargo, no responde de manera exclusiva a
la moneda en la cual estan fijadas las tarifas, sino que es consecuencia
de un entramado de regulaciones, situaciones historicas estructurales y
contramarchas en las decisiones gubernamentales, que fueron
conformando un esquema de complejizacion constante, frente a un puerto,
como el de Montevideo, que se preocup6 por mostrarse expeditivo”. En
la misma publicacién se da como explicacion que “Uruguay ha tomado
como premisa que sus puertos deben ser ayudados (por parte del Estado)
para que sirvan como terminales de la region, y esto a Buenos Aires le va
a venir mal, porque le quitara trafico”. Al final de la nota se senala que
“si Buenos Aires se convierte en un puerto secundario, todo tendra un
costo econémico mayor y esto ataca directamente a la competitividad.
Por eso es vital no perder la batalla con los puertos de Brasil y el de
Montevideo. Por lo tanto, la Argentina tiene que tener una actitud de
promocion, tiene que tener la convicciéon de recuperar su puerto”. En la
critica a la situacioén argentina vemos lo que la reforma del ‘92 y su
mantenimiento han logrado.

Hoy la reforma del puerto y la profundizacién de la misma contintian
y parecen llevar a un escenario en donde el puerto de Montevideo y los
puertos fluviales puedan complementarse con sus pares argentinos y
brasilefios en un modelo similar al puerto de Hamburgo en Europa;
cumpliendo asi sus objetivos iniciales: un puerto dinamico en el que
confluyan los esfuerzos publicos y privados para un desarrollo econémico
abierto alaregion y al mundo.

Para finalizar, una ultima consideracion general que tiene que ver
con la aplicacion de las politicas liberales. El gobierno de izquierda en
Uruguay puede vivir el mismo fenémeno que pas6 en Chile con Pinochet.
Transformandose en actores movilizadores de la cultura de su pais, un
hecho tan desnaturalizado como genuino. Salvo casos de historia lejana,
como el gobierno del Gral. Manuel Oribe, los militares no han demostrado
grandes aptitudes de buen gobierno y la izquierda regional no ha mostrado
mucha destreza para descubrir (y/o apoyar) caminos que llevaran
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bienestar a nuestros pueblos. Pero en el caso chileno una dictadura militar
permitié que se constituyera (con un fuerte apoyo externo: EUA) una
nueva vision cultural que permitié que gobernantes y ciudadanos tomaran
como propio un modelo basado en la libertad de mercado. Y hoy podemos
ver similitudes en el caso uruguayo, un gobierno de izquierda esta
permitiendo el comienzo de ciertos cambios (con un fuerte apoyo externo:
organismos internacionales) que puede transformar culturalmente a la
sociedad uruguaya para comportarse en libertad y con responsabilidad
como lo hacen las sociedades présperas de todo el planeta. Un pais en
donde las reformas liberales sean muchas y bien recibidas.

Bibliografia

Infobae Profesional, “El puerto de Montevideo le arrebat6 el 30% de cargas
a Buenos Aires”, wwuw.infobaeprofesional.com/interior/
index.php?p=nota&idx=20343&obj=1

Instituto Manuel Oribe, “El Partido Nacional y la politica exterior del
Uruguay”. Ediciones de la Banda Oriental. Montevideo, 1998.

Linn, Tomas, “Los nabos de siempre”. Editorial Fin de Siglo. Montevideo,
2004.

Nota: La ley de puertos se puede encontrar en www.parlamento.gub.uy



Una perspectiva economica liberal de largo pla-
zo: Argentina entre 1853 y 2000.

Carlos Goedder

A la amiga Jackie Guijarro S.,
in memoriam

Es sorprendente que la mayoria de los argentinos desprecie con tanto
ahinco las politicas de corte econémico liberal, como demuestra el rechazo
generalizado hacia los sefiores Menem y Cavallo - si bien éstos no fueron
auténticos liberales-y la satisfaccién con las politicas de los sucesores
del depuesto Sr. De la Ria, aun cuando éstos tultimos hayan confiscado
ahorros, devaluado y mantenido en la pobreza a cerca del 40% de los
argentinos.

Y digo que es sorprendente, porque Argentina es la tinica region
hispano-parlante que estuvo préxima a ser una potencia econdémica en
el Siglo XX. Y fue gracias, precisamente, al liberalismo econémico: la
creencia en el mercado, la apertura comercial y la acumulaciéon deliberada
de capital humano mediante la educacion, todos vigentes en mayor grado
entre 1880y 1929, teniendo imperfectos déja vu en el periodo 1958-
1962y 1990-1997.

No se trata de una apreciacién subjetiva, si bien todo visitante
extranjero puede sorprenderse al encontrar en Argentina las ciudades
mas europeas y los medios rurales mas desarrollados en calidad de vida
en el continente.

Algunas evidencias de los logros liberales Argentinos

Argentina es el iinico pais latinoamericano con cinco Premios
Nobel, incluyendo tres Premios Nobel de Ciencias, récord que atn no
supera otro pais donde el espafol sea idioma oficial'. Todos los ganadores
nacieron antes de 1930.

! Los premios Nobel argentinos, lamentablemente desconocidos por la mayor
parte de sus coterraneos, son los siguientes —curiosamente, no hay ninguno en litera-
tura, area mas premiada entre los hispanoamericanos—:
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El sistema educativo argentino ain sigue ostentando el mérito de
ser el mejor del continente latinoamericano, segiin la UNESCO?. Las bases
de este sistema fueron establecidas desde finales del Siglo XIX.

En 1918, el PBI per capita de la Argentina alcanzaba 50% del
norteamericano y 80% del promedio existente en el conjunto de las
economias industrializadas®. En 2004, el PBI per capita argentino de
USS 3.800 esta marcadamente por debajo del PBI per capita italiano de

Carlos Saavedra Lamas (1878-1959), Premio Nobel de la Paz 1935, —fue el
primer Nobel latinoamericano. Valga por cierto la dolorosa anécdota de que su hijo
Carlos Roque vendié la medalla por 2 millones de délares y ésta llegé a la coleccion
particular de un coleccionista extranjero (Luna, Félix, Todo es Historia, N° 400, pp.
34-35).

Bernardo A. Houssay (1887-1971), quien gané el Nobel de Fisiologia (Medicina)
en 1947. Por expresar malestar con el golpe de 1943, en el cual participé Perén, se
decret6 su ostracismo y se le negd la presidencia de la Asociacién Argentina para el
Progreso de las Ciencias. Los “muchachos peronistas” hasta le pusieron una bomba en
su hogar (Ibidem, p. 63).

Luis Federico Leloir (1906-1987), discipulo del anterior, Premio Nobel de Quimi-
ca 1970. De €l es aquella bella frase: “No existen problemas agotados; s6lo hay hom-
bres agotados por los problemas”. Padeci6 las mismas persecuciones de Houssay.
(Luna, pp. 67-68).

Adolfo Pérez Esquivel, Nobel de la Paz de 1980. Tras aprehenderlo en 1977, la
dictadura casi lo arroja desde un avién al mar, en aquella practica terrible de “vuelos de
la muerte”. En prisién fue que recibié el Premio Juan XXIII de la Paz y por ello no le
quedé mas remedio a los militares que liberarlo. La prensa oficial casi no se hizo eco del
premio y en la ceremonia de premiacion el iinico reportero presente fue Luis Mario
Bello, de La Nacién (Ibidem, p. 80).

César Milstein (1927-2002) gané el Nobel de Medicina en 1984. Tuvo que refu-
giarse en Inglaterra durante la gestiéon del dictador Ongania.

Estos perfiles me hacen recordar aquella dura frase de Simén Rodriguez en Luces
y Virtudes Sociales:

Sélo en la América Espanola se duda del mérito de un hombre, porque es
americano... Este ejemplo lo han tomado los colonos de la madre patria: en
ningun lugar vale menos un espanol que en Espana. (Ver Rodriguez, Simén, p.
205).

El perfil de los Nobel argentinos esta tomado de Luna, Félix, Todo es Historia,
N° 400.

Creo que si los politicos y autoridades destinasen, para elogiar a los Premio Nobel,
un 1% del verbo y dinero que gastan en defensas de Perdn, Evita y cada vez menos de
San Martin, los argentinos conocerian que son la nacién latinoamericana con mayor
tradicion cientifica del continente.

2 Ver resena en Paraguassu.

3 Ver Ferrer, Aldo, p. 54.
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USS 31.410, del francés de USS 36.630, del japonés de USS 37.550y
del estadounidense de USS 41.530. En menos de un siglo Argentina
tiene un ingreso medio anual por habitante préximo al 10% de estas
naciones* con las cuales estaba a la par en 1914. Lo mas triste del caso
es que aun en 1950 Argentina tenia un PBI per capita equivalente a 66%
del promedio en el mundo industrializado®, si bien ya esto era un sintoma
de decadencia, puesto que Argentina no particip6 de forma relevante en
la Segunda Guerra Mundial y por tanto escap6 de los darfios que sufrieron
las naciones aliadas y del Eje.

Durante las conferencias de Bretton Woods en 1944, el economista
mas célebre del Siglo XX segtin la revista Time, lord John Maynard Keynes
(1883-1946), consider6 que las economias con mejor perspectiva de
crecimiento a largo plazo eran Australia, Canada y... Argentina -y esto
aun siendo Keynes uno de los mas entusiastas defensores de los intereses
comerciales britanicos en oposicion a los de Argentina-. EI prondstico
fue aceptado sin reservas: se trataba de los mayores exportadores de
materias primas del mundo después de EUA y todos habian salido ilesos
de las Guerras Mundiales. Ciertamente, las tres naciones eran bastante
comparables y los avatares politicos de Argentina eran comparables a
los de cualquier nacién durante los convulsionados afios donde tuvieron
su auge las crisis econémicas y el totalitarismo —-de 1917 a 1945—-. Hoy
dia, el PBI per capita de Australia y Canada estan bastante préximos,
avalando lo que decia Keynes: USS 30.630 y USS 31.780,
respectivamente®. El de Argentina es de USS 3.800.

La comparacién con las naciones latinoamericanas arroja una
tendencia semejante: Siguiendo a Fausto y Devoto”:

En el afio 1900, usando como patrén de referencia el valor del
dolar estadounidense en 1990, Argentina tenia un PBI de USS12.932
millones de ddlares, que superaba en 2% el valor del PBI brasilefio, en
123% el chileno y en 520% el venezolano. E1 PBI mexicano superaba al
argentino en 21%.

4 Los valores contemporaneos son tomados de The Economist, The World in
Figures 2005, pp. 87-94.

5 Ferrer, p. 49.

8 El PBI per cépita ha sido tomado del Informe Anual de The Economist Group,
The World in 2005.

7 Ver Fausto, B. y Devoto, F. p. 151.
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Cuando se llega a 1935, el PBI argentino —-nuevamente medido en
dolares de 1990- se localiza en USS 51.524 millones. Ha crecido 300%
en 35 afnos, lo cual significa un crecimiento medio anual continuo de
4,04% anual, esto es, en media, cada afno la economia Argentina
aumentaba su PBI en un namero préximo al 4%, un namero envidiable
para cualquier naciéon —China, que es el “milagro” de crecimiento
contemporaneo, crece anualmente entre 8% y 9%—. En ese momento de
1935, Argentina superaba en 19% al PBI de Brasil, en 266% al PBI chileno,
en 368% al PBI de Venezuela y México tenia para esa época un PBI que
era aproximadamente la mitad del argentino.

Nudelman, en su formidable Diccionario de Politica
Latinoamericana muestra un nimero que sirve de abreboca para la
comparacién de PBIs en 2004. Entre 1950 y 1998, el crecimiento anual
medio del PBI argentino, que estaba en el orden del 4% en 1900-1935,
pasa a ser del 1%, préoximo al de Venezuela de 0,8%. El PBI brasileno
creci6 en media 2,5% anual entre 1950-1998, siendo el mejor valor de la
region, seguido de México con 2,1% anual y Chile con 2% anual promedio.

En 2004, estas son las cifras de PBI per capita, siguiendo a
The Economist (2004). Chile y México superan en mas de 60% a la
Argentina:

PAIS PBI PER CAPITA, US$S
Estimado 2005
Argentina 3.800
Brasil 3.200
Colombia 2.130
Chile 6.180
México 6.300
Venezuela 4.140

Los mayores patrimonios individuales en el mundo corresponden
a ciudadanos estadounidenses: los sefiores Gates, Buffett, Walton... Un
mexicano es el tnico que se les aproxima a la distancia, con cerca de
USD 10.000 millones, el Sr. Carlos Slim®. Los mayores patrimonios
argentinos no alcanzan los USD 2.000 millones (Fortabat, Pérez

8 La revista Forbes suele publicar anualmente este ranking.
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Companc...). Aunque algunos lo desconozcan, entre 1955 y 1975 la
mayor fortuna del mundo fue probablemente la de un argentino:
Aristételes Onassis. De origen griego, este hombre de negocios construy6
su fortuna inicial en Argentina y en negocios totalmente licitos como la
importaciéon de tabaco. El “American Dream” era comparable en 1920 al
“Suefo Argentino” y tal es asi que Onassis prefirié Argentina en lugar de
EUA para emigrar. Onassis trabajé en Argentina como obrero manual y
como operador de centrales telefénicas antes de hacerse con un modesto
capital para sus negocios y adquirir la nacionalidad argentina® —si bien
apenas residi6 en el pais después de la década de 1930-. En 1967 se
despojo de sus negocios de barcos petroleros en Argentina, por el
desentendimiento con la politica petrolera de su pais adoptivo. Como
epilogo doloroso, su hija Cristina murié en suelo argentino en 1987.
¢Podria surgir un nuevo Onassis en una Argentina de “quita de deuda”,
piqueteros, condenas publicas a la actividad empresarial, inflacién y
corralitos? Yo lo dudo...

Enumero todos estos datos por aquello de “si no son cuentas, son
cuentos”. Hay evidencia histérica sobre el deslumbrante progreso argentino
durante los afios en que se crey6 en el mercado y el Gobierno entendio
sus responsabilidades como gestor de la estabilidad macroeconémica y
promotor de politicas sociales de largo plazo como la educacién y la
sanidad.

Las Directrices de Politica Argentina entre 1853 y 1929

El economista catalan Sr. Xavier Sala I Martin hace un ejercicio de
pronostico —para demostrar lo mal que lo hacemos sus colegas al querer
jugar ala futurologia—y supone lo que pensaria un académico culto del
Siglo XIX sobre las tendencias econémicas en el Siglo XX. Citando a
reputadas fuentes de la época, sugiere que ni la radio ni el teléfono ni la
cirugia cardiovascular seran posibles. Y respecto a la Argentina, un
“adivino informado” de finales de la década de 1890 diria lo siguiente:

9 La historia de este “self-made man” esta reseniada exhaustivamente en Poissant
y Godefroy, siendo la fuente mas exhaustiva para su relacién con Argentina el trabajo de
Gonzalez Climent.
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Z2Y la macroeconomia? iEsto es lo mds facil! Ante la inevitable
caida del imperio britdnico, durante el siglo XX surgirdn
nuevas potencias mundiales. Muchos de ellos dicen que
serdn los Estados Unidos [de América] pero estdan
equivocados. Y lo estdn por dos razones. Primero, porque
ése es un pais al que emigran los europeos menos
sofisticados, menos educados, mds violentos y menos
civilizados. Con ese tipo de gente, la economia no puede
funcionar. Yo apuesto por América Latina en general y por
Argentina en particular. Después de la dictadura de Juan
Manuel de Rosas y la aparicién en la escena politica de
gente como Juan Bautista Alberdi y Domingo Sarmiento,
yo coincido con Sebastian Galtieri cuando dice que es
“inconcebible que en Argentina vuelva a haber una
dictadura; dentro de cien anos Argentina superard
econémicamente a todos los paises europeos”.'®

Los nameros que presenté anteriormente serian soporte de esta
afirmacién, la cual dolorosamente no se ha cumplido. /Los motivos?
Seguidores de economistas como Douglass C. North y Robert Foegel
—ambos laureados con el Nobel de Economia en 1993- sefialarian que la
debilidad de Argentina frente a EUA fue de corte institucional. Ciertamente
y aun con magnicidios, EUA mantuvo un régimen politico democratico
—para el hombre blanco, esta claro-y una constitucién inalterada —salvo
pequenas enmiendas— durante todo el Siglo XIX y XX, contando ademas
con un régimen de propiedad privada de la tierra mas democratico y
atomizado, junto a una politica internacional menos dependiente del Reino
Unido. No obstante, tales ventajas realmente se hicieron decisivas hacia
1930, puesto que hasta este momento EUA estaba proxima a la Argentina
en situacién politica y social en varios aspectos.

Considérese el paralelo entre ambas naciones durante el Siglo XIX.
En 1865 EUA acaba de concluir una sangrienta guerra civil, mucho mas
devastadora en vidas humanas y dafnos materiales que la vigente en
Argentina, la cual concluy6 en la Batalla de Pavon de 1860.

Los recursos naturales de ambas naciones aun son similares y
cuentan con emporios de trigo, ganado y recursos hidricos envidiables.

10 C.f. Sala I. Martin, p. 157.
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Se critica la “Conquista del Desierto” hecha por los gobiernos
argentinos para usurpar las tierras indigenas y, si bien esta accién es un
genocidio a la luz de nuestros valores contemporaneos, fue similar a la
“Conquista del Oeste” estadounidense. El célebre escritor argentino
Borges lo pone en estos términos:

Aunque de otro linaje, el cowboy no habra diferido mayor-
mente del gaucho. Los dos fueron jinetes de la llanura; los
dos lucharon con el indio, con los rigores del desierto y con
la hacienda brava. Fueron desangrdndose en guerras que
acaso no acabaron de comprender. Pese a esta identidad
Jundamental, las literaturas que inspiraron son muy
distintas. Para los escritores argentinos —-recordemos el “Martin
Fierro” y las novelas de Eduardo Gutiérrez— el gaucho
encarna la rebeldia y no pocas veces el crimen; la
preocupacion ética de los norteamericanos, basada en el
protestantismo, los llevé a representar en el cowboy el triunfo
del bien sobre el mal. El gaucho de la tradicion literaria
suele ser un matrero; el cowboy puede ser un sheriff o un
hacendado. El cinematégrafo ha difundido en el mundo
entero el mito del cowboy; curiosamente Italia y el Japén se
han dedicado a producir peliculas del Oeste, del todo ajenas
a su historia y su cultura.!!

Argentina no ha tenido el severo problema “afroamericano” de EUA.
Su poblacioén esclava fue notoriamente inferior, puesto que su agricultura
durante la colonia fue limitada y se prefirio la ganaderia, menos intensiva
en mano de obra. Asi que la “pobreza secular” estadounidense para la
comunidad de piel oscura, también vigente en Brasil y el Caribe, apenas
ha sido un problema histérico y un pasivo social para la sociedad
argentina. De hecho, la esclavitud se aboli6 en Argentina casi medio siglo
antes que en EUA.

1 Piénsese en el estilo vaquero que tienen varias peliculas del genial japonés
Akira Kurosawa, por ejemplo en Los Siete Samurais. La referencia para esta
seccién es Borges, Jorge Luis y Zemborain, Esther pp. 126-127. No deja de ser
llamativo que cuatreros estadounidenses como Butch Cassidy y “Sundance Kid”,
retratados en el célebre filme western de 1969 protagonizado por Ross, Newman y
Redford, hayan huido a Argentina y nuevamente alli fuesen confrontados por las
autoridades.
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En 1912 Argentina tuvo un avance sociopolitico que la aproximo
aun mas al régimen democratico estadounidense. Impulsada por el Sr.
presidente Roque Saenz Pena (1851-1914), se aprob6 la ley que permitia
el sufragio universal y secreto, un avance sin precedentes en la América
Latina. Gracias a esta ley, subi6 al poder el lider de la Unién Civica
Radical, Sr. Hipdlito Yrigoyen (1850-1933), iniciando una era
democratica que logré armonizar reformas sociales -mayores derechos
para los inmigrantes urbanos, acceso a la educacién universitaria— sin
alterar las politicas econémicas exitosas que se venian manteniendo
desde 1860.

El momento en que Argentina cesa su progreso politico y se distancia
irremisiblemente de los EUA es cuando en 1929, en medio de la crisis
econdémica mundial que afecté a una economia tan abierta como la de
Argentina - “el granero del mundo”-, el fatal general Uriburu encabez6
un golpe de Estado que sacé del poder al anciano Yrigoyen en septiembre
de 1930. Este es el momento en que se inicia el retroceso argentino.

Entre 1860 y 1929, la prosperidad argentina —aun con crisis
econémicas importantes!? como las de 1866, 1873-1875y 1887-1890y
1929- se habia cimentado en bases de economia liberal y en un sistema
republicano que, a pesar de elecciones amanadas, respeto la ley.

Las bases de filosofia social de este periodo se atribuyen con justicia
a los dos personajes que menciona Sala I Martin: los sefiores Juan
Bautista Alberdi (1810-1884) y Domingo Faustino Sarmiento (1811-
1888), cuyas mejores biografias noveladas introductorias son las
realizadas por el Sr. José Ignacio Garcia Hamilton. Yo mismo conoci,
gracias a este autor, a ambos personajes.

El Sr. Sarmiento seria reverenciado como lo es el gran Abraham
Lincoln en EUA en cualquier naciéon civilizada. Ambos personajes
compartieron el origen humilde, el caracter autodidacta y el culto a la
libertad civil. No obstante, la historiografia argentina, tergiversada por
el militarismo iniciado en 1930 y el afan de crear una identidad nacional
de principios del Siglo XX, ha preferido ensalzar al general San Martin y
permitir que los educadores sigan la linea educativa impulsada por el
peronismo y sefialen barbaridades como que Sarmiento deseaba vender
la Patagonia a los ingleses y que era “oligarca”. El cuyano intuy6

12 Ver Fernandez Lépez, pp. 26-27 (Articulo “Tres Siglos de Economia Argentina).
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genialmente el destino de EUA al residir en este pais y crey6 acertadamente
en el poder de la educacioén para crear el capital mas perdurable de la
Argentina, esto con anticipacion de un siglo a muchos académicos.

El Sr. Alberdi seria la envidia de cualquier economista liberal
contemporaneo. El escritor Garcia Hamilton lo llama “gran seductor” y
hubo de serlo, puesto que convencié a militares, y caudillos —como el
general Urquiza, por ejemplo—, que gobernaron a la Argentina en la
Segunda Mitad del Siglo XIX, de los beneficios de la economia liberal -y
esto, esencialmente, desde el exilio-. La obra maxima del tucumano,
Bases y puntos de partida para la organizacién politica de la Reptiblica
Argentina'® fue escrita en 1852.

Los pilares de economia liberal que brindaron a Argentina su
prosperidad fueron:

« Apertura al capital extranjero. Reconociendo las limitaciones de
financiacion locales, se dieron facilidades a la inversion inglesa —sin llegar
a vergonzosas renuncias a la soberania politica-, especialmente para la
construccién de infraestructura. Entre 1862 y 1880 ya se habian
construido 2.516 kilémetros de vias férreas. Aun hoy dia Argentina cuenta
con la mayor red de vias férreas de América Latina.

« Inmigracion. Se propicio la entrada de mano de obra europea para
el campo y de especialistas. Uno de los beneficiarios fue un compatriota
mio, el notable venezolano Dr. Rafael Herrera Vegas (1834-1910), héroe
civil en la erradicacion de la fiebre amarilla y fundador tanto del Hospital
de Nifios como de la Academia Nacional de Medicina Argentina. La nacién
austral fue uno de los principales destinos para los emigrantes europeos,
siendo superada apenas por EUA. Los contingentes de “nuevos argentinos”
tuvieron estas magnitudes: mas de 1.000.000 en el decenio 1880-1890,
800.000 en el decenio siguiente y 1.200.000 sélo en los cinco afos
anteriores a 1910. La tltima gran oleada fue entre 1921y 1930 cuando
arrojo6 un saldo de 878.000 inmigrantes definitivamente radicados, entre
ellos Onassis'*.

« Preferencia por el Balance de las Cuentas Fiscales y la Estabilidad
Monetaria. La ausencia de déficit fiscal fue el norte de la gestion publica,
incluso durante el gobierno democratico de Yrigoyen y tras larevuelta de
1930. Solo con el segundo gobierno de Perén se rompe este principio

3 Puede descargarse, integramente en formato .pdf, del sitio web www.alberdi.org.ar
14 Ver Romero, capitulos 10y 11.
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deliberadamente y sin un desequilibrio internacional que lo justifique.
Laregla de convertibilidad monetaria, mediante la cual se mantenia el
valor de la moneda mediante un tipo de cambio fijo respecto al oro, logré
estar vigente durante varios mandatos presidenciales, incluyendo el
gobierno de Avellaneda, el segundo de Rocay el segundo de Yrigoyen.

« Politica Educativa: impulsada durante la presidencia de Sarmiento,
este afan educativo tomé un cariz democratizador, incluyendo a los hijos
de los inmigrantes. E1 modelo estadounidense, el cual combinaba
alfabetizacion, trabajos manuales, ciencias e historia fue el favorecido
por Sarmiento y luego, durante el mandato de Yrigoyen, se extendi6 el
acceso a la universidad.

Las reformas sociales necesarias para que el progreso social acompa-
hase al econémico ocurrieron, precisamente, tras la promulgacion de la
Ley Saenz Pefia en 1912. El Golpe de Estado de 1930 detendria el proceso.

Ademas de las debilidades en propiedad de la tierra —que describo
en la seccion siguiente-la otra carencia de este momento histérico fue la
industrializacion. El modelo argentino fue esencialmente agroexportador.
Dependia de un tipo de cambio subvaluado —para hacer baratas las
exportaciones-y de los vaivenes del mercado internacional de materias
primas. Un remedo de este sistema es lo que se intenta emular en 2005,
manteniendo el délar en torno a tres pesos por intervenciéon del Banco
Central, si bien gravando pesadamente las exportaciones agricolas y sin
incentivos de politica hacia la inversién local y extranjera en el campo, lo
cual le distancia de los buenos tiempos pasados. La inversion de las
ganancias en nuevos negocios y en emprendimientos manufactureros no
se alcanz6 en la sociedad argentina, cuyos grandes capitales fueron
marcadamente agrarios, anglofilos y renuentes al riesgo. Los sefnores Vicente
Fidel Lopez (1815-1903) y el presidente Carlos Pellegrini (1846-1906)
intentaron hacer prosperar la tesis industrial sin éxito, deseando emular el
papel del gran Alexander Hamilton en los EUA a inicios del Siglo XIX —con
su publicacion periddica El Federalista— , quien ya adivinaba que la grandeza
del coloso estadounidense dependeria del comercio, la industria y las
finanzas mas que del bucdlico escenario anhelado por Washington y Jefferson.

Conviene destacar que esta prosperidad argentina no se cimento
en un legado de bienestar econémico durante el periodo en que
Argentina fue colonia espanola. El Virreinato de la Plata, tardiamente
creado por Carlos III, fue un territorio esencialmente pobre, supeditado
mas bien al préospero Virreinato del Pera y prueba de ello es que su
independencia se conquisté de manera comparativamente rapida, puesto
que apenas hubo asentamientos militares e intereses comerciales
espanoles robustos en su territorio.
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Retroceso de 1930 e inicio del Peronismo

Los Padres Fundadores Argentinos, Alberdi, Sarmiento, Pellegrini,
Roca y Mitre, no tuvieron suerte con sus herederos politicos, quienes
prefirieron el dandismo al patriotismo.

Las grandes fortunas agrarias argentinas perdieron la perspectiva
de progreso que si tuvo la generacion que goberno la Segunda Mitad del
Siglo XIX, temiendo ademas el creciente poder de las masas urbanas
que la inmigracién habia generado. El golpe de 1930, auspiciado por los
terratenientes y duefios de frigorificos, detuvo el avance democratizador
hecho por Yrigoyen, quien, meritoriamente, habia mantenido la politica
econémica exitosa de los gobiernos anteriores —incluso ensay6 la
convertibilidad monetaria entre 1927 y 1929- e invirtié fuerte en
educacién superior —si bien la politica social del propietario de tierras
Yrigoyen se concentré esencialmente en el medio urbano y descuido el
campo-.

La postura de los capitalistas agrarios generalmente se expreso en
el seno de la Sociedad Rural Argentina, en la cual tuvo participacion el
economista que mas aliento dio a la CEPAL en sus afios dorados, Raul
Prebisch (1901-1986)'°, quien fuera contratado como investigador de
ésta en 1922 y trabajase para ella como consultor por una década.

La gestion de los llamados “conservadores”, una vez que se hicieron
con el poder en 1930, se empeiné en mantener el esquema de exportacién
sustentado en productos agropecuarios, manteniendo como principal
socio a una debilitada Albion. El momento mas polémico de esta gestién
internacional fue el Pacto Roca-Runciman. Siguiendo a Hodara'® en su
resefa biografica sobre Prebisch, tenemos este recuento de tal acuerdoy
de los métodos que usaban los conservadores para sustentar sus
propuestas, anticipo de lo que luego se tornaria moneda corriente bajo el
Peronismo:

[Prebisch] se quedod en Londres para auxiliar al vicepresidente
Julio Roca en sus negociaciones con la Gran Bretana. El
trasfondo: en 1931 la Gran Bretana habia implantado

15 Prebisch fue el Primer Presidente del Banco Central de la Republica Argentina
(1901-1986). Cf. Nudelman, p. 270. La participacién de Prebisch en la Sociedad Rural
estd documentada en Hodara, Joseph, pp. 538-541.

16 Ver Hodara, J., p. 545.



122 CaRLOS GOEDDER

restricciones tarifarias y no tarifarias a las importaciones,
con franca preferencia por los bienes primarios de Canadd,
Australia y Nueva Zelanda, en desmedro de la carne
congelada argentina. Para compensar el superdvit argentino,
Londres exigia reciprocidad que debia traducirse al
aumento de compras y en un mejor tratamiento de las
inversiones. Presionada por la escasez de divisas y por la
perentoria necesidad de preservar el mercado britdanico, la
Argentina debié conceder ventajas al comercio de bienes,
en las remesas de intereses y en el trato de las inversiones
directas britdnicas. El pacto beneficié a los ganaderos
argentinos y de inmediato fue calificado por la opinién
publica como “lesivo al interés nacional”. Las criticas fueron
en verdad severas. La Argentina parecia favorecer a la Gran
Bretana en lugar de fomentar el mercado con los Estados
Unidos. El asunto fue traido al Congreso por el respetado
tribuno De la Torre al Senado. Sus filipicas narraron la
conspiracién que habrian urdido el gobierno, los frigorificos
y los estancieros en desmedro del beneficio colectivo. Es
paraddjico advertir que De la Torre subrayo en la encendida
controversia lo que Prebisch demostrara diez anos antes:
los frigorificos manipulaban los precios quebrando asi la
libre competencia, en desmedro de la productividad y el
fisco. El debate concluyé tragicamente con el asesinato del
colaborador de De La Torre, Enzo Bordabehere. De la Torre
habia fustigado en especial a los ministros Pinedo y Duhau
(de Hacienda y Agricultura, respectivamente), de los cuales
Prebisch era asesor y coordinador. Después del trdagico
incidente en el Senado, De la Torre abandoné las
interpelaciones.!”

El contexto de esta politica “conservadora”, mas fisiécrata que de
economia liberal, fue una desigualdad social considerable, especialmente
en el campo. Ella pone en evidencia la otra gran debilidad institucional
de Argentina frente a EUA —aparte de la inestabilidad politica—: la falta
de un régimen democratico de propiedad de la tierra. Las condiciones de
vida en el campo estaban marcadas por la desigualdad social. Como
senala Garvie:

17 El tribuno del relato se suicidé en 1939. Se trata de Lisandro de la Torre, el
Catén argentino: ‘Jurisconsulto y politico argentino (1869-1939), considerado un
modelo de ética en politica”. Ver El Ateneo, p. 389.
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... En 1937 el 95% de la poblacion que trabajaba en el campo
no era propietaria de la tierra que labraba, mientras que el
1% de la poblacién controlaba el 70% de la superficie
cultivable, en fracciones de entre 2.000 y 3.000 hectdreas. El
20% pertenecia a propietarios medios, que equivalia al 4,2%
de la poblacién rural.'®

Este 20%, no obstante, es meritorio, incluso hoy dia, frente a la
media de paises latinoamericanos. Lo poco que se salvo de las propuestas
de los Padres Fundadores, especialmente en disciplina fiscal y monetaria,
permitié que aun en este tiempo oscuro Argentina siguiese a la vanguardia
del crecimiento econémico en el turbulento periodo de 1930 a 1945: el
PBI argentino'? creci6 23% entre 1933 y 1939.

La vuelta al autoritarismo experimentada en esta etapa trajo consigo
el ascenso al poder de Juan Domingo Perén en 1945 y su legado de
irrespeto a la racionalidad econémica y al consenso social argentino, el
cual ha sembrado una inestabilidad institucional que tan sélo parecio
extinguirse entre 1991y 2001. Desde 1955 y hasta el presente, apenas
Carlos Menem ha sido el unico presidente elegido en comicios
democraticos que ha conseguido finalizar su mandato sin renuncias o
derrocamientos.

El punto mas oscuro del legado peronista fue su tercer y ultimo
gobierno, el cual inici6 en 1973 y concluy6 prematuramente con su muerte.
El epitafio de Perén y una muestra de lo que fue su estilo de hacer politica
—heredado por el Justicialismo hasta el presente-es su tltimo discurso,
pronunciado en el balcén de la Casa Rosada el 12 de junio de 1974, dos
semanas antes de fallecer. Siguiendo a Luna®®:

La Argentina que Perén gobierna, a un afio de su regreso al
pais, parece lejos de una “pacificacion” y de la unidad
nacional preconizada por el lider. En su discurso del 12 de
Jjunio denuncia “enemigos” y “aprovechados” en casi todos
los sectores sociales y politicos: empresarios que “especulan
con el desabastecimiento”, sindicalistas que exigen aumentos
salariales “desmedidos”, “diarios oligarcas” que difunden

18 Ver Garvie, Alejandro, p. 20.
19 Jdem, pp. 16-17.
20 Ver Luna, F. Peron, p. 136.
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noticias falsas, “empleados de los poderes coloniales” que
defienden “la estructura de la dependencia”, profesores que
usan los claustros con “fines extrauniversitarios”, “altos
funcionarios corruptos”, dentro de las mismas filas del
gobierno, “infiltrados” que tiran a la derecha o a la
izquierda, criticos que ven un cardcter “corporativista” en
su politica, dirigentes empeniados “en la fiebre de la
sucesién”. El hombre que vino como “prenda de paz”, culmina
su carrera politica llamando, una vez mds, a enfrentar a
mtltiples oponentes.

El legado sera la cruenta guerra civil que asol6 a Argentina hasta
1976y cuyo epilogo fue una dictadura que aplicé métodos de corte genocida
parareprimir a guerrilleros que, a su vez, habian demostrado el mismo
desprecio atroz por la vida humana.

Luces de libertad

El economista venezolano Ricardo Hausmann, junto a Lant Pritchett
y Dani Rodrik, ha publicado un trabajo —cuyos datos van en la bibliografia—
denominado Aceleraciones del Crecimiento (Growth Accelerations”).

Su linea de pensamiento es la siguiente: intentar desentrafar
episodios de crecimiento econémico sostenido, que los autores llaman
“aceleraciones de crecimiento” y que tienen las siguientes condiciones
-bastante exigentes— para considerarse como una tendencia de largo plazo
y no como un eventual repunte econémico:

Definimos una aceleracion del crecimiento como un
incremento en el crecimiento per cdpita de 2 puntos
porcentuales o mds (siendo que la mayoria de los episodios
que identificamos exceden este umbral por un margen
amplio). Para calificar como aceleracion, el incremento en
crecimiento ha de sostenerse al menos por 8 anos y el
crecimiento pos-aceleracién ha de ser de al menos 3,5% al
afno. Ademds, para dejar fuera los casos de simple
recuperacion del crecimiento, colocamos el requerimiento de
que el producto pos-aceleracién exceda el mayor nivel de
PBI que hubiese antes del episodio de aceleracion.

Entre las 110 naciones sometidas a estudio entre 1950 y 1992,
apenas una de América Latina se dio el lujo de tener 2 periodos de
aceleracion: Argentina. Las magnitudes de estos episodios se resumen a
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continuacioén, destacando el ano en que comenzaron las aceleraciones
—las cuales se sostuvieron por 8 afnos, en media—:

Ano | A. Crecimiento medio| B. Crecimiento medio| C. Diferencial en
anual antes anual después crecimiento anual
medio (B - A)
1963 | + 0,9% + 3,6% + 2,7%
1990 - 3,1% +6,1% + 9,2%

Los investigadores no encontraron ningan motivo “universal” con
robustez estadistica suficiente como para explicar los diversos episodios
de aceleracién encontrados en el mundo, cuya probabilidad de ocurrencia
para cualquiera de las naciones estudiadas se ha calculado en apenas
25% —por esto sorprende que en Argentina haya habido dos-. Concluyen
que es preciso analizar individualmente cada episodio y detectar qué
estuvo detras del mismo.

Mi propia indagacién me ha llevado a concluir que los dos gobiernos
en que se sentaron las bases de esta bonanza argentina fueron breves
relampagos de liberalismo econémico:

* El gobierno del Sr. Arturo Frondizi: Si bien goberno6 entre 1958 y
1962, las bases fundamentales de su gestion, apertura a la inversién
extranjeray educacion técnica, comenzaron a fructificar en 1963, cuando
le depusieron del poder los militares —quienes habian hecho, en media,
un “pronunciamiento” contrario al gobierno cada 45 dias-y con ello ces6
la incitacién a la anarquia propiciada por el exiliado Perén —con quien
Frondizi cometi6 el error de aliarse en la campana electoral-?!. Haciendo
un balance del desarrollismo de Frondizi el profesor de Historia
Econoémica Roberto Cortés Conde senala:

La originalidad del desarrollismo fue su apelacion al capital
extranjero. De alli vendrian los ahorros para expandir los
nuevos sectores. El Estado les aseguraria rentas econémicas,
tanto en la explotacion de los recursos naturales

2! La descripcién exhaustiva del ambiente contrario al gobierno esta en el trabajo
de Luna sobre Frondizi. C.f. Referencias, en especial p. 122.
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(principalmente petrdleo), donde el monopolio estatal habia
sido ineficiente, como en las provenientes del acceso
restringido a un mercado doméstico con una demanda
reprimida por mads de dos décadas (fue el caso de los
automotores). (...)

Durante la gestién de Frondizi se realizaron pasos
importantes en la modernizacién de la economia. Se
comenzo6 a superar el permanente déficit energético del pais
y, tras las sucesivas crisis, se habia producido un proceso de
capitalizacion, modernizacion y concentracién de varios
sectores industriales (Gerchunoff y Lach, 1975). Habia
mejorado la situacién del agro, aunque ello se notara algo
mds tarde en el volumen de exportaciones argentinas. Todo
fue, de algiun modo, un ajuste necesario para la siguiente
década de crecimiento argentino.??

La reforma educativa de Frondizi, lamentablemente menos
conocida, tuvo como eje fundamental el fortalecimiento de la educacién
técnica. Las dos medidas fundamentales al respecto fueron el cambio
de orientacion de la Universidad Obrera de Perén hasta convertirla en
la Universidad Tecnoldgica y la creaciéon del Consejo Nacional de
Ensefanza Técnica (CONET), mediante la ley 15.240 del 15 de
noviembre de 1959 23,

Argentina sostiene, en la actualidad, el dudoso mérito de querer
universalizar una educacién universitaria gratuita que termina
fabricando excedentes de profesionales en ciencias sociales y juridicas
que acaban engrosando las filas de desempleados?*. Los estudiantes
subsidiados cursan la facultad bajo un régimen generoso de estudios
que apenas coloca restricciones en plazos para cursar materias,

22 Ver Cortés Conde, p. 70 y p. 74. Este autor cita a Gerchunoff, Pablo y Llach,
Juan José, “Capitalismo industrial, desarrollo asociado y distribucién del ingreso
entre los dos gobiernos peronistas: 1950-1972”. Buenos Aires: Desarrollo Econémi-
co, vol. 15, N° 57, abril-junio.

2 Estas reformas son tratadas con detalle en Menotti, Emilia, pp. 226-227.

24 Siguiendo a Felipe Fucito, en su brillante JPodrd cambiar la justicia en la
Argentina?, Argentina tendria en noviembre de 2000 unos 128 mil abogados. Esto me
resulta en un indice bastante alto: 1 abogado por cada 300 habitantes —usando el valor
de poblacién argentina que da el Banco Mundial para 2004, de 38,38 millones de
habitantes—. Lo peor es que en el estudio del mismo Fucito, se estima que el 85% de
estos abogados no cuenta con especializacién.
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repetirlas y rendir examenes -los famosos “examenes finales” pueden
postergarse por anos y se puede cambiar de carrera con facilidad
asombrosa-. Un camino mas rapido para dar una eficiente ayuda
social al estudiante y crear capital social es facilitar el acceso a la
educacioén técnica especializada, de menor inversién en tiempo de
formacién y con mas posibilidades de empleo -y autonomia-. Frondizi
lo percibié.

El segundo episodio de aceleracion de crecimiento es mas reciente
y es conocido en demasia. Se traté del gobierno de Carlos Satil Menem
y la gestion econémica de Domingo Cavallo. Los ejes de privatizacion
de empresas publicas en déficit y el rescate del arreglo de convertibilidad
monetaria lograron domenar una hiperinflaciéon que en febrero de 1991
alcanzo6 su récord: la tasa de inflacién mensual durante febrero de
1991 alcanz6 el valor de 27% mensual, que anualizado da un valor de
1.660% —lo que valia 1 peso al comienzo del afio, pasaria a valer 1.660
pesos al final del ano-2°.

La sequia del mercado internacional de capitales generada con la
moratoria rusa de 1998 fue uno de los detonantes de recesiéon en
Argentina®® y se aprovech6 con proselitismo para pedir el cese de la
convertibilidad?’, hasta alcanzar tal medida con la devaluacién y
“pesificacion” hechas durante la gestion de Duhalde, favoreciendo asi
los intereses de grupos empresariales fuertemente endeudados en délares
—a los cuales las deudas se les rebajaron hasta un tercio de su valor, al
reconocerlas en pesos a un tipo de cambio preferente-y a los exportadores
agricolas —descuidados durante la gestion Menem-—, quienes aun hoy
disfrutan de un tipo de cambio artificialmente alto, el cual ya comienza a
ser inflacionario y perjudica el bolsillo de los trabajadores urbanos y los
asalariados rurales.

% Cifra tomada de Wogart, Jan Peter, p. 371.

26 Ver Calvo et. al. , especialmente la Figura 6 de la pagina 35, de elocuencia
abrumadora. La crisis de moratoria mexicana y el consecuente “Efecto Tequila” de
1994-1995 se sortearon, por contraste, con éxito, ya que hubo una estampida menor
de capitales internacionales y se cont6 con el buen vecino EUA como prestamista de
altima instancia.

27 Se dio la insélita condicién de un importante dirigente sindical, Hugo Moyano,
clamando por la devaluacién del tipo de cambio, cuando es sabido que esta golpea, esen-
cialmente, los bolsillos de los trabajadores —cuyo ahorro y salario estan en moneda local-.
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El segundo gobierno de Menem, tras ganar la reeleccién, tampoco
ayudé6 mucho, al optar por desperdiciar los recursos ganados en la
primera gestién y perder crédito electoral por sus excesos y las
crecientes denuncias de corrupcion —incluyendo trafico de armas y
aparente tolerancia a atentados terroristas de corte antisemita-. En
un trabajo previo para Cedice he recopilado las cifras de
endeudamiento externo de la Argentina, las cuales son elocuentes sobre
el descontrol de gestiéon econémica en la segunda administraciéon
Menem:

1995 1996 1997 1998 1999
98.547 109.756 124.832 140.731 144.764

Saldo de Deuda Externa Argentina al cierre del afno, medido en USS MM.

En suma, se desperdicié una oportunidad para rescatar las bases
del crecimiento argentino. En la actualidad, el pais confronta una inflacién
de dos digitos -11% previsto para 2005—-, una caida en el precio de
materias primas agricolas en el ambito mundial —que perjudicara el eje
de crecimiento econémico que han sido las exportaciones—y cada vez se
habla mas de estatizacion de los servicios publicos. Esto sin contar la
estrategia financiera de desconocer deudas estatales y devolver 30 centavos
a quien presté un délar.

Perspectivas

En un articulo contundente, el politélogo Carlos Escudé intenta
modelar la principal debilidad institucional argentina. Para €I, Argentina
es una sociedad que funciona dentro de la dinamica de macrodelincuencia,
definida como hechos de corrupcién de gran magnitud en los que esta
involucrada una larga cadena de complicidades dentro del propio Estado
y con efectos directos sobre variables macroeconémicas, como la
distribucién del ingreso o la riqueza, incluyendo también aquellos hechos
que tienen consecuencias directas sobre la gobernabilidad o el sistema
democratico.

En su opinién, la dirigencia politica argentina practica delibe-
radamente el saqueo local e internacional de recursos financieros
mediante el endeudamiento del Estado Argentino, para luego desconocer
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las deudas, aprovechando las imperfecciones del mercado financiero
internacional®® . La l6gica de este Estado Parasitario también demandaria
la estatizacion de los servicios publicos para generar nuevas fuentes de
renta para la macrodelincuencia. El afan actual del gobierno por devolver
ala administracién publica las empresas de agua, energia y correos seria
motivada por la necesidad de tener de donde robar mas dinero. El autor
apoya su tesis con un estudio sobre los episodios de macrodelincuencia
entre 1930y 2001.

En el escenario actual de elecciones legislativas, el Sr. presidente
Kirchner ha conseguido neutralizar la influencia de Duhalde, auténtico
conspirador contra la administracién del depuesto De la Rtia. Habra
que ver si este capital politico lo empleara para rescatar las iniciativas
liberales exitosas o si optara por mantener el estilo peronista de hacer
politica.

Yo le tengo mas fe inmediata a las iniciativas sencillas y de poco
coste politico, como son el microcrédito, junto a la simplificacién de las
leyes y reglamentos que rigen la actividad empresarial de los pequefios y
medianos emprendedores, acompanado todo esto del aprovechamiento
de las oportunidades de sub-contratacién —outsourcing— de mano de
obra argentina que ya hacen transnacionales esparfiolas, mexicanas y
otras que operan en el mercado hispano de EUA.

En el ambito de politicas macroeconémicas, creo en la necesidad de
crear un Poder Educativo independiente, equiparable al Legislativo,
Ejecutivo y Judicial, con independencia partidista y 5% del PBI como
financiacién por ley. Esto ante la imposibilidad histérica de dar
independencia al Banco Central Argentino.

Por otra parte, tras haber analizado los reportes de competitividad
de ambas naciones —en especial, el hecho en 2004 por el suizo IMD-,
propongo la integracion econémica con Chile, en lugar de desperdiciarse
tiempo en un MERCOSUR que es, esencialmente, una entelequia de
politicos trasnochados. Chile carece de la plataforma energética, cientifica
y sanitaria argentina —en educacién también los chilenos estan rezagados,
si bien cada vez menos, puesto que la UNESCO ya coloca al sistema

28 En 2004, la revista The Economist sefialaba esta practica en la historia republi-
cana de los principales deudores latinoamericanos: “Argentina ha declarado moratoria
de su deuda externa cinco veces en los ultimos 175 anos; Brasil siete veces y Venezuela
nueve veces”. C.f. The Economist, “A victory by default?” p. 67.
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educacional chileno como el tercero mejor de América Latina-. Argentina,
por contraste, precisa de la disciplina administrativa propia de los
chilenos, de su estratégica alianza comercial con EUA, de su acceso
costero al Pacifico y de los excedentes financieros chilenos. Ya hay
mercados, como el de vinedos mendocinos, donde se vienen integrando
chilenos y argentinos —incluso la chilena cepa Carmenere ya se produce
en Argentina-—.

Sélo los prejuicios inculcados por las dictaduras militares de Chile
y Argentina, los cuales dolorosamente sobreviven incluso entre ciudadanos
ilustrados, han impedido esta sociedad mutuamente benéfica. Cuento
con que el racionalismo de los buenos negociantes, tan elogiado por Ayn
Rand, termine venciendo sobre las reliquias del nacionalismo militar
asesino que casillevo a Chile y Argentina al conflicto bélico en 1978.

En definitiva, estas acciones y propuestas de accién liberal, atn
pendientes de estimulo oficial, las propongo y estudio con detalle en otro
trabajo, mencionado en el pie de pagina al inicio de este ensayo, pendiente
de publicacion.

Ojala que el resto de los episodios comentados en este compendio
incentiven una politica mas liberal en el ambito econémico de los mercados
emergentes. Espero haber fundamentado que Argentina es, por su
historia, una de las naciones con mejores condiciones para aprovechar
los beneficios del mercado y el sabio gobierno.
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Fiat Lux: La privatizacion de las empresas de
energia eléctrica en el Peru

Héctor Naupari Belupt

La privatizacién hizo la luz en el Perti, en muchos sentidos. En efecto,
la privatizaciéon de la industria de la electricidad peruana durante los
anos noventa fue una de las muy pocas privatizaciones llevadas a cabo
de manera limpia, transparente y eficiente, y por tal motivo tiene hasta el
dia de hoy un considerable y positivo impacto en el mejoramiento de la
calidad de vida y el bienestar de la poblacién peruana, en particular de
sus sectores mas pobres. Por su parte, los diversos intentos de los
opositores a las reformas privatizadoras por desacreditar la privatizacién
de la electricidad en el Perti no han tenido eco en la ciudadania ni un
respaldo politico significativo. El ensayo presentado a continuacion intenta
dar una explicacion a este exitoso fenémeno.

En el transito hacia la tiltima década del siglo XX, la mayoria de los
peruanos no tenian luz eléctrica. En ese sentido, se vivia con un siglo -y
en algunos departamentos, hasta con un siglo y medio- de atraso con
relacion a todos los estandares internacionales en materia de acceso y
consumo de este importante servicio. Como sefnal6 en su oportunidad la
Comisién de Promocién de la Inversién, PROINVERSION, agencia estatal
encargada de realizar las concesiones y privatizaciones en el Perq, la
cobertura de este servicio publico en algunas regiones del pais no llegaba
ni siquiera al 5%'. Por su parte, la Oficina Técnica de Energia del Ministerio
de Energia y Minas peruano indicaba que el coeficiente de electrificacion
nacional no superaba el 52.9%. La grave consecuencia de tener amas de la
mitad del Peru sin electricidad era que el déficit de oferta eléctrica bordeaba
apenas el 26% de la demanda?. Tal situacién iba aparejada con un
pobrisimo consumo per capita anual de tan s6lo 350 Kwh. por habitante.

1 Comisién de la Promocién de la Inversién Privada (PROINVERSION, 2000)
Evaluacién del proceso de privatizacion: sector electricidad. Febrero del 2000.
2 PROINVERSION, Ob. cit.
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Los politicos populistas y socialistas de entonces, asi como los
terroristas del PCP-Sendero Luminoso también tuvieron una relevante
cuota de responsabilidad en el hecho que los peruanos mas pobres se
iluminaran con velas o vivieran en la oscuridad durante décadas. Asi, en
primer lugar, mientras las empresas eléctricas estuvieron en manos del
Estado, éstas se caracterizaron por un mantenimiento deficiente que
deterioré su ya atrasada infraestructura, asi como empeoraron el servicio
que se brindaba. Ademas, las tarifas de energia eléctrica eran decididas
por criterios politicos y no de mercado, y las empresas de este sector,
como las de toda la administracién publica, se convirtieron en “colmenas
burocraticas”, al inflarse exponencialmente sus planillas. Todo esto dio
lugar a que el pago del servicio de luz eléctrica por los usuarios no
alcanzara a cubrir ni siquiera los costos de operacion del sistema: a
julio de 1990, las tarifas por la energia eléctrica s6lo cubrian, en promedio
total, inicamente el 23% de los costos econémicos del servicio®. Esto
ultimo ocasionaba que los peruanos que si podian pagar el servicio de
luz eléctrica no la recibian o la recibian de manera muy deficiente —aun si
no se hubiera realizado ningiin acto terrorista contra esta industria,
como en efecto ocurri6é- teniendo que pagar por alternativas privadas,
como paso con la compra sostenida de los llamados “grupos electrégenos”
que funcionaban con gasolina, durante la década del ochenta.

Es decir que, debido a la estatizacion de las empresas eléctricas,
realizada por la dictadura socialista del General Juan Velasco Alvarado
(1968-1975) quien quebré el orden constitucional para supuestamente
beneficiar a los mas desposeidos, los peruanos mas pobres no tenian
luz ni esperanza alguna de tenerla en el futuro —debiendo hurtar el servicio
directamente del cableado eléctrico-y los mas pudientes debian pagar
dos veces por el mismo servicio, transcurridos apenas diez afos del
golpe de Estado velasquista. Este deterioro y empobrecimiento progresivos,
causado por los militares y sus aliados politicos de la izquierda peruana
hasta fines de la década del setenta, y proseguido a extremos de delirio
por el gobierno populista de Fernando Belaunde Terry (1980-1985) y
sobre todo por el régimen socialista de Alan Garcia Pérez (1985-1990),
recién empezaria a revertirse a partir de la privatizacién de esta industria,
entre 1992y 1994.

3 La brecha en infraestructura: servicios publicos, productividad y crecimiento en
el Peru. Instituto Peruano de Economia, Lima, Septiembre, 2003, p. 193.
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En segundo lugar, las acciones terroristas del PCP-Sendero Luminoso
tuvieron en la infraestructura eléctrica uno de sus principales blancos.
Durante los doce anos de la llamada “Guerra Popular” se realizaron
voladuras de las torres de alta tensién practicamente cada semana e,
incluso, cada dos o tres dias. Una de las manifestaciones mas dramaticas
de la crisis peruana en ese tiempo consistia en los denominados apagones,
que dejaban ciudades enteras sin fluido eléctrico durante dias y semanas,
en particular la ciudad capital, Lima. No era extrano por tanto el uso de
velas, linternas o los ya citados grupos electrégenos por parte de los
ciudadanos, a fin de procurarse alguna luz durante las aciagas noches
peruanas de la década de los ochenta. En suma, como ha senalado el
Instituto Peruano de Economia, IPE, “a inicios de la década de los noventa,
el sector eléctrico atravesaba una situacién critica reflejada,
principalmente, en la incapacidad de la industria de satisfacer
adecuadamente la demanda™.

Este malhadado escenario cambi6 radicalmente luego de la captura
del principal cabecilla del PCP-Sendero Luminoso, en 1992, y que dio
inicio a la reforma del sector eléctrico, como parte fundamental de las
llamadas reformas estructurales. En el esquema de privatizacion de la
industria eléctrica peruana se incorporaron las experiencias chilena e
inglesa, las que, a la luz de todos los indicadores, eran las mas
adelantadas del momento. De esta manera, acorde con las tendencias
mundiales, la industria de la electricidad observé un desarrollo sin
precedentes en el pais a partir de mediados de la tiltima década del siglo
XX e inicios del nuevo milenio. La tecnologia en este sector sento las
bases para un crecimiento importante, mientras que la combinacién de
entre una fracciéon importante de la demanda insatisfecha y el ingreso de
la inversién y gestion privada sirvié de combustible para el motor de
crecimiento de esta industria, como veremos.

Lareforma del sector eléctrico peruano tuvo como marco principal
la Ley 25.844, Ley de Concesiones Eléctricas (LCE) del 6 de diciembre de
1992, y su Reglamento, el Decreto Supremo 009-93-EM, de 25 de marzo
de 1993y sus sucesivas modificatorias; asi como, la Ley 26.734, Ley de
Creacion del Organismo Supervisor de Inversién en Energia, OSINERG,
del 31 de diciembre de 1996, la Ley 26.876, Ley Antimonopolio y

4 La brecha en infraestructura: servicios publicos, productividad y crecimiento en
el Peru. Instituto Peruano de Economia, Lima, Septiembre, 2003, p. 193.
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Antioligopolio del Sector Eléctrico, del 19 de noviembre de 1997, yla Ley
27.435, Ley de Promocién de Concesiones de Centrales Hidroeléctricas,
del 16 de marzo de 2001. En su conjunto, las normas mencionadas
facultaron a que personas juridicas nacionales o extranjeras puedan
desarrollar las actividades de generacion, transmisioén y distribucién de
electricidad. Por su parte, dichas normas establecieron un régimen de
libertad de precios para el sector, y normaron el régimen de concesiones
y autorizaciones con que la industria eléctrica viene funcionando desde
entonces, entre otras medidas.

Bajo este marco juridico, entre 1994 y 2002 se llevaron a cabo catorce
procesos de privatizacion del sector eléctrico a nivel nacional, el que dio
inicio en 1994 con la subasta del 60% de las acciones de las empresas
de distribucién que abastecian a Lima Metropolitana, EDELNOR y
EDELSUR, las mismas que surgieron de la empresa estatal
ELECTROLIMA. El mas reciente de estos procesos ocurrié en mayo de
2002, cuando se transfirieron al sector privado los activos estatales de
las redes de transmisién principal de energia eléctrica, ETECEN y
ETESURS. Durante ese tiempo, la participacién del Estado en el sector
eléctrico ha disminuido sustantivamente, siendo de 0% en cinco de los
procesos de privatizacion finalizados, mediando en el resto entre un 30%
a45%. Asimismo, en ocho de estos procesos se pacté un compromiso de
inversion, el que se ha cumplido exitosamente en seis de los casos
resenados y esta en curso en los dos restantes®. Del mismo modo, a la
fecha se encuentran en proceso de construccién once centrales
hidroeléctricas, que modernizaran la infraestructura de la industria a
nivel nacional’. Finalmente, cabe resaltar que, en la totalidad de los casos,
el proceso de privatizacién incluy6 la venta de acciones a los trabajadores
del sector, lo que los convirtié en propietarios de las propias empresas
en las que trabajaban®.

Una primera muestra del positivo impacto de la privatizacién del
sector eléctrico en el Pert reside en que esta industria, de acuerdo a

5 La brecha en infraestructura: servicios publicos, productividad y crecimiento en
el Peru. Instituto Peruano de Economia, Lima, Septiembre, 2003, p. 194.

5 Tomado del cuadro de Reporte de la Privatizaciéon del Ministerio de Energia y
Minas, 2004.

7 Tomado del cuadro “Centrales Hidroeléctricas en proyecto y en construccién” de
la Direccién de Concesiones Eléctricas del Ministerio de Energia y Minas, 2004.

8 Tomado del Reporte de Privatizacién de PROINVERSION a Diciembre de 2003.
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informacion del Balance Energético Nacional 1999-2004, cubre cerca del
14% de las necesidades energéticas del pais, constituyéndose por ello en
el primer dinamizador de la competitividad de la industria local, cuya
maquinaria funciona gracias a la energia eléctrica’. En otras palabras, la
industria de energia eléctrica esta haciendo crecer al mercado peruano
en su conjunto. En segundo término, al 2004, la produccién nacional de
energia eléctrica total bruta generada se dirigi6é en un 87,4% al consumo
final, 1,5% al consumo propio y un 11,1% en pérdidas. En cuanto al
porcentaje perteneciente al consumo final (87,4%), se ha distribuido en
seis actividades econdmicas, a saber: manufactura, 35%; mineria, 24%;
residencial, 24%; comercio, 5%; alumbrado publico, 3%. De la misma
manera, en Lima, donde el servicio es brindado por empresas privadas,
la cobertura es del 99%, alcanzando asi al 31.9% de la poblacién del
Peru'®.

Entre otros resultados importantes, la potencia instalada a diciembre
del afio 2004 alcanzé6 los 6016 MW, habiéndose incrementado en 0.8%
respecto a la del afo 2003, y creciendo en ese ritmo desde la privatizacion.
De otro lado, en el Sistema Eléctrico Interconectado Nacional-SEIN, la
produccion de energia eléctrica durante el afio 2004 fue de 22.288 GW.
H, creciendo un 6% mas que el afio 2003!.

Cabe resaltar que ninguna de estas cifras se hubiera podido obtener
de seguir la industria eléctrica en manos del Estado; mas aun,
considerando tinicamente la progresividad del déficit, y dejando de lado
hechos como el deterioro de la infraestructura y los atentados terroristas,
el Peru entero habria estado sin energia eléctrica antes de finalizar el
siglo XX, por efecto exclusivo de la estatizacion de la industria.

Incluso los mas tenaces opositores a las privatizaciones en general,
y ala del sector eléctrico en particular, que merced a su propia ceguera
ideoldgica no reconocen el empobrecimiento que la estatizacion de la
economia causo al Pert a partir de la década del setenta —y que hemos
descrito para el caso del sector eléctrico como un botén de muestra— se

9 La brecha en infraestructura: servicios publicos, productividad y crecimiento en
el Pert. Instituto Peruano de Economia, Lima, Septiembre, 2003, p. 195, nota a pie de
pagina.

19 Anuario estadistico de electricidad 2004, Direccién General de Electricidad,
Ministerio de Energia y Minas, 2004, Lima, Pert, p. 3.

11 Anuario estadistico de electricidad 2004, Direccién General de Electricidad,
Ministerio de Energia y Minas, 2004, Lima, Pert, p. 3.
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ven obligados a reconocer el sustantivo bienestar de la privatizacion.
Tal como senala el libro Balance de la Inversién Privada y Privatizacion
1990 -2001, cuyo compilador fue el diputado socialista Javier Diez Canseco
—el mismo que se opuso a la concrecion del proyecto empresarial gasifero
de Camisea en 1988, logrando que se retrasara por quince afnos, y apoyo
la expropiaciéon de los ahorros del sistema bancario en 1987-; “en el
caso de ELECTROLIMA los resultados de la privatizacion en el bienestar
de la poblacién son mixtos, se ha producido una ampliacién de la frontera
eléctrica, el namero de clientes y la mejora en la calidad de los servicios™2.

Ello no obstante, a pesar de todo el esfuerzo desplegado, los retos
del sector eléctrico son todavia importantes. Del 68.1% de la poblacién
del Pert que vive en provincias, s6lo el 64.3% goza de electricidad. Esto
hace ver que si se desea alcanzar el 100% de la cobertura a nivel nacional,
necesariamente se debera llevar a cabo a través de la electrificacion de
las zonas provinciales del Peri, también denominadas rurales. De acuerdo
al Plan de Electrificaciéon Nacional del Ministerio de Energia y Minas
peruano, se necesitan USS 49.6 millones de ddlares de inversién por
cada punto porcentual en que se aumente la cobertura’®. Ese es el esfuerzo
que, merced a una nueva reforma estructural, debe hacer el sector privado
en beneficio de todos los peruanos. Confiamos en que los préximos
gobiernos entiendan la magnitud del desafio que en los préximos afnos
les toca enfrentar, para que se haga la luz entre los miles de peruanos
que viven todavia sumergidos en la oscuridad.

2Balance de la Inversién Privada y Privatizacién 1990-2001, Javier Diez Canseco
(compilador), Fondo Editorial del Congreso del Perti, Serie Documentos Parlamenta-
rios, Lima, Peru, 2002, p. 237.

13 La brecha en infraestructura: servicios publicos, productividad y crecimiento en
el Peru. Instituto Peruano de Economia, Lima, Septiembre, 2003, p. 197.

La proteccion a las inversiones extranjeras
en Argentina (1989-2005):
Una mirada politico-econémica

Julio Burdman!
Noviembre de 2005

El concepto de “régimen de inversion” en general se refiere a la
inversion extrajera directa (IED) y nos transporta a una perspectiva de
derecho internacional. Al derecho, fundamentalmente por lo que describe
Granato (2005): los tratados de promocién y proteccién de las inversiones,
pese a su usual denominacién, en realidad se refieren a cuestiones
relativas a los inversores como personas fisicas o juridicas. E
internacional, porque estas mismas cuestiones se analizan comparando
el trato que reciben los agentes econémicos extranjeros respecto de los
nacionales. En un marco nacional, 1o que el Banco Mundial da en llamar
“ambiente de la inversién” se compone fundamentalmente de lo que a su
vez se denomina “seguridad juridica”, que es casi un sinénimo de vigencia
de los derechos de propiedad, desde una lectura liberal: la figura del
inversor, con sus diferentes acepciones, en muchos sistemas legales
nacionales no es distinta de la del propietario®. En cambio, la figura del
“inversor extranjero” esta universalmente identificada con la de un
propietario de capital que lo traslada de un territorio nacional a otro sin
perder el control del mismo.

Por otra parte, si bien la naturaleza politico-econémica de estos
marcos institucionales es ineludible, no existe un sistema internacional
de regulacion de la IED, como el que rige en los casos del comercio o los
problemas monetarios internacionales, donde respectivamente la OMC
y el FMI son organismos que articulan vastas redes. Ello también explica,
aundque en este caso por omision, por qué lanocion de régimen de inversion
desemboca en la interpretacion juridica de las reglas existentes: no existen

! Director de la Carrera de Relaciones Internacionales de la Universidad de Belgrano.
Email: burdman@ub.edu.ar

2 El concepto de inversion, originario del analisis econémico, no existe en muchos
codigos civiles nacionales.
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verdaderas teorias de la inversion en el ambito de las Relaciones
Internacionales, porque no existe un sistema internacional de inversiones.
Todos los paises regulan y restringen la inversion de capital en diferentes
sectores, de acuerdo a diferentes criterios y contextos nacionales, y hoy
el mundo esta lejos de la internacionalizacién del principio de no
discriminacién que proponen especialistas en negociaciones
internacionales?. El planeta de las empresas multinacionales sin pais,
sigue siendo mas una advertencia de los libros de ciencia ficcion, que
una realidad tangible.

En este breve articulo, intentaremos abordar la cuestién del
régimen de proteccion (y promocioén) de las inversiones extranjeras
en la Argentina reciente, pero desde algunas perspectivas politicas;
sin adentrarnos en los aspectos juridico-internacionales, sobre los
que ya existe bastante bibliografia. Nuestro primer objetivo es
distinguir los aspectos permanentes de los coyunturales en esta
institucion. Argentina, en lo que se refiere a las inversiones extranjeras,
realiz6 una fuerte apertura en 1989y, ya en el siglo XXI, resurge un
sentimiento proteccionista que plantea la posibilidad de entornar un
poco esas puertas abiertas. El contenido de este proteccionismo de
las inversiones es diferente al proteccionismo comercial: las alianzas
a favor o en contra de la apertura varian segun los casos y sectores de
la economia, muchas economias cerradas optan por este recurso para
compensar la sobrerregulacion doméstica, y en buena parte depende
de los intereses de un Estado que se protege a si mismo. Finalmente,
pasaremos revista al impacto que produce la crisis argentina sobre el
incipiente sistema internacional de protecciéon de inversiones, basado
en los tratados bilaterales de inversién que reconocen al CIADI como
instancia de mediacién y/o resolucion de conflictos. {Sirve asi como
lo conocemos?

I. La apertura a la inversion en los noventa
Tras la crisis hiperinflacionaria de 1989y con la llegada del gobierno

de Menem (1989-1999), se pone en marcha un intenso programa
economico de estabilizacion, apertura, desregulacion y privatizacion. De

3 Gilpin (2001) cita en pp. 215-17 los trabajos de Sylvia Ostry.
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inmediato, estas politicas de shock impactaron positivamente sobre los
principales indicadores de la economia. El pais vivia una gran oportunidad®.

Eran tiempos de liquidez y basqueda de nuevos horizontes. La
expansion de la economia norteamericana, la caida de la tasa de interés
y la propia evolucién de los fondos de inversién, se encontraron con un
mundo que se predisponia a recibir toda esa masa de capital: el Muro de
Berlin caia, Latinoamérica se estabilizaba politicamente, y el gigante chino
se abria al mundo. La sobreabundancia de dinero y la entusiasta
percepcion sobre las reformas pro-mercado hacen caer las tasas de riesgo
de paises de Asia, Europa Oriental y el Hemisferio Sur, que absorbieron
una interesante porcion de inversiones. Nacian los “mercados emergentes”.

Asi, el programa reformista que implemento la Argentina respondia
con fuerza a los incentivos del contexto internacional, que aprovechd
oportunamente. En este pais, la apertura compensé con creces los
desequilibrios de la balanza comercial y de pagos que habia creado la
crisis macroeconémica de fines de los afios ‘80, y se produjo el ingreso
de miles de millones de ddlares en concepto de IED; favorecida por el
tipo de cambio —se estableci6é una convertibilidad monetaria que dolarizé
buena parte de la actividad econémica-, la estructura productiva y de
servicios logro la introduccién de nuevas tecnologias y bienes de capital.

En lo que hace al régimen de inversiones, se tomaron fuertes
decisiones para favorecer la entrada de capitales: se eliminaron
restricciones a su circulacion, en un marco de minimizacion del riesgo
cambiario por la mencionada convertibilidad de la moneda, y se tendi6 a
equipararlo con el capital nacional. Y también, se firmaron a gran escala
una serie de tratados bilaterales de inversion. A partir de 1990 y hasta
la fecha, Argentina firmé 58 Tratados Bilaterales de Inversion (TBIs)
con paises de los cinco continentes?.

* El debate sobre la politica econémica en tiempos de Menem-Cavallo sigue abier-
to. Que el “modelo” acabara en una crisis de magnas proporciones en diciembre de
2001, no es ajeno al hecho de que sufria de fuertes inconsistencias politicas y econémi-
cas. El desequilibrio entre la politica monetaria y fiscal, los ciclos de recesién produci-
dos por la vulnerabilidad externa, las consecuencias sociales y productivas del cambio
tecnolégico, la desnacionalizacién y los problemas de gobernabilidad en el sistema
politico argentino que precipitaron el aumento del gasto y de la puja distributiva, fueron
los aspectos més negativos. Sin embargo, nuestro objeto de analisis aqui es restringi-
do, y para abordarlo no necesitamos resolver la polémica.

5 De acuerdo a UNCTAD: http://www.unctad.org/Templates/Page.asp?
intltemID=2344&lang=1
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Recuadro 1. Los Tratados Bilaterales de Inversion

Si todos los paises del mundo firmaran TBIs unos con otros,
el mencionado sistema internacional incipiente de proteccion a
las inversiones completaria una primera fase; Argentina, en todo
caso, hizo un sustancial aporte. Este “sistema” hoy esta
compuesto por los TBIs vigentes, por el mecanismo de mediaciéon
y resolucién de conflictos situado en el Centro Internacional de
Arreglos sobre Disputas de Inversion (CIADI, o ICSID en su sigla
en inglés) creado en la 6rbita del Banco Mundial a mediados de
los *60, y complementariamente por las experiencias germinales
de “justicia internacional” -mas avanzada al interior de los
bloques regionales, como en €l caso europeo— en esta materia.

En 1989, los dos ejes normativos de la nueva administraciéon fueron
las leyes de Reforma del Estado (23.696) y de Emergencia Econémica
(23697). Esta ultima y el Decreto Reglamentario 1225/89 modificaron la
ley 21.382 de Inversiones Extranjeras de 1980, flexibilizando un marco
regulatorio del capital extranjero que desde los tiempos del llamado
“modelo de sustitucién de importaciones” en las décadas del ‘60, ‘70 y
‘80, tenia un caracter restrictivo. Se eliminaron las prohibiciones en
materia de sectores de destino de las mismas, y lo mismo sucedi6 con el
establecimiento de un principio de no discriminacion (igualdad de
derechos y obligaciones) entre capital extranjero y de origen nacional en
el sector productivo (posibilidad de inversién en bienes de capital). La
nueva legislacion derog6 el requerimiento de la previa autorizacion del
PEN para las inversiones de capital extranjero, que pasa a regir sélo en
casos especiales (p.e., defensa), y facilité la remisién de utilidades a las
matrices.

Simultaneamente, se abrieron varios cercos de proteccién de que
gozaban las empresas nacionales: subsidios directos del Estado, tarifas
y precios diferenciales logrados a través de subvenciones, regimenes de
promocion industrial y minera (que redujo en 50%, y en algunos casos
elimind), y el “compre nacional”®. Los capitales extranjeros, —que, cabe

5 En este caso, se establecié una preferencia a favor de firmas argentinas sé6lo para
compras de bienes que no excedan el 10% del valor nacionalizado de los bienes impor-
tados, incluyendo los aranceles.
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agregar, gozaron en general de acceso al crédito en la plaza local- se
concentro en el sector de servicios, particularmente en las empresas de
servicios publicos concesionadas o privatizadas. Y también en el sector
energético, la industria agro-alimentaria y las empresas de consumo
masivo.

En los tltimos anos, el debate sobre los TBIs en los diferentes paises
ha tendido a ideologizarse en forma creciente. Empieza a surgir una
literatura de corte “antiglobalizacién” que denuncia el avance de los TBIs
como la “cara oculta de la OMC”’. En Uruguay, tras la asuncién de Tabaré
Vazquez en marzo de 2005, uno de los principales temas que ha dividido
al oficialismo es la firma de un tratado de inversiones con Estados
Unidos, con el ala izquierda del Frente Amplio oponiéndose tenazmente,
y el sector mas moderado del oficialismo dispuesto a aliarse con la
oposicion parlamentaria para lograr aprobarlo. Sin embargo, el principio
de no discriminacién y equiparacién de derechos para la inversion
extranjera responde a logicas diferentes a los del libre comercio (por
cuyo reflejo, con ignorancia, los TBIs pueden despertar tanta descon-
fianza). En la experiencia comparada, optan por la apertura a la inversion
y la firma acelerada de TBIs tanto los paises que se encuentran en un
proceso de liberalizacién estructural (comercial, financiera, regulatoria),
como los casos de Argentina y Chile en los noventa, como aquellos paises
que quieren compensar los efectos de una economia cerraday de la falta
de garantias a los derechos de propiedad. Cuba, la economia mas cerrada
del hemisferio, ha firmado TBIs con nada menos que 59 paises. Y, en la
Tabla 2 (que resume el mapa de los TBIs intra-americanos de la Tabla 1)
podemos ver que es el tercer pais que mas se ha integrado en materia de
garantias a la inversion. iLos extremos se tocan! La razén es simple: sin
el respaldo de los TBIs, un pais cuya economia atn se reconoce como
“socialista planificada” no hubiera podido recibir las inversiones que
permitieron el desarrollo de su infraestructura turistica internacional.
El resultado: una economia dual, en la cual los TBIs son la ley para el
capital extranjero, y la legislacion de inspiracién soviética la que rige
para los infortunados cubanos.

7 Hay varias referencias bibliograficas en http://www.bilaterals.org
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Tabla 2. TBIs entre paises americanos: Los que mas firmaron

Chile 17
Argentina 16
Cuba 15
Ecuador 15
Estados Unidos 12
Venezuela 11
El Salvador 10
Canada

Peru

Uruguay

Bolivia

Costa Rica

Paraguay

Panama

Republica Dominicana
Nicaragua

Honduras

Barbados

Brasil

Colombia

Guatemala

Jamaica

México

Haiti

Trinidad Tobago
Grenada

— N[N Q0[O |LO|WO | |WOI U110y N 00 00| 00| O[O |©©

Fuente: elaboracién a partir de la base de datos de UNCTAD.

II. Apertura vs. Estabilizacion

Volviendo a Argentina, la crisis de fines de 2001 tuvo como
consecuencia un colapso de la reputacién de la gobernabilidad econémica
del periodo. Sin embargo, debemos distinguir los efectos de la
estabilizacién macroeconémica —que, al permitir el disefio de contratos
estables, cre6 un ambiente favorable a la inversion extranjera— de las
reformas liberales: la modificacién a la Ley de Inversiones Extranjeras y
la firma de los TBIs. Y a su vez, merecen una lectura aparte las asimetrias
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que se produjeron en el acceso al crédito que gozaron las empresas
extranjeras respecto de las nacionales, que son las que permitieron el
proceso de desnacionalizacion econémica en el periodo.

Sin embargo, y de acuerdo a una concepcion cortoplacista, tanto
defensores como detractores de la politica econémica de los anos ‘90
atribuyen el ingreso en cantidades masivas de inversion extranjera a las
politicas de estabilizacién.

Para varios defensores de los noventa (noventistas), los logros del
periodo surgieron centralmente de dos “politicas de Estado”, como se
llama a las decisiones de gobierno sobre las que existe una amplio nivel
de consenso entre los actores que garantiza su continuidad intertemporal:
la “estabilidad macroeconémica” tras décadas de inflacién, y la
“reinsercion en el mundo” tras décadas de aislamiento.

Particularmente en lo que hace a la estabilidad macroecondmica, ligada
ala convertibilidad durante los afios ‘90, el consenso era amplio: no sélo
en términos politico-electorales (a partir de 1991, durante diez afos todas
las opciones electorales mayoritarias fueron pro-Convertibilidad), sino
también legislativos. Sin embargo, el énfasis noventista se ponia en las
buenas noticias que traia el proceso de reforma, mas que en su resultado
institucional. Era el clima de la época, iniciada con el derrumbe del Muro
de Berlin: lo que se festejaba era la liberacion; el cambio en si mismo. E1
discurso noventista fue mas reformista (palabra cargada de valoraciones
positivas, aunque poco especifica) que institucionalista.

Esto se podia ver aun en las publicaciones oficiales del gobierno de Menem
(1989-1999). En el informe Argentina en Crecimiento: la Reforma Econémica
y sus Resultados 1989-1992 y Programa 1993-1995, el plan de gestiéon
publicado por el Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos a fines
de 1992, decia en su pagina 67 acerca de las politicas orientadas al
crecimiento de la inversioén, que el aumento logrado hasta esa fecha en la
misma y su productividad surgia del “mantenimiento de condiciones
macroeconoémicas adecuadas y del abaratamiento de los bienes de capital”.

Mas adelante, en la descripcion del “Programa de Inversion de Bienes
y Servicios Publicos” se afirmaba que “... el programa de privatizaciones
y el mantenimiento de la politica econémica vigente permitiran lograr
que la inversion alcance los 30.000 millones de pesos en el periodo 1993
-1995” (el subrayado es nuestro)®. Un andlisis de discurso de las

8 Por su parte, el programa de “Promocién de la Inversiéon Privada” que describia
el mismo Informe, consistia en la creacién de una Subsecretaria especifica en el ambito
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publicaciones oficiales diria que la “garantia” que se ofrecia a los
inversores extranjeros, era que habia un conjunto de personas “pro-
inversion” al frente del gobierno.

Este mismo argumento lo podemos ver en los economistas
heterodoxos mas criticos del periodo. Por ejemplo, en las conclusiones
de un trabajo que cita a varios de ellos, también se atribuye a las
politicas macro el mévil “pro-inversién”: La persistencia en el tiempo
de un conjunto de politicas centradas en “ganar la confianza de los
inversores” descuidé algunos elementos decisivos para hacer sostenible
el esquema®.

III. El neoproteccionismo post-crisis

Con el aporte que, como habiamos dicho, Argentina realiza al
incipiente régimen internacional de inversiones con la firma de 58 TBIs
aprobados por leyes nacionales, el impacto de la ruptura generalizada de
contratos en el pais durante la crisis 2001-2002 trasciende las fronteras
nacionales (incluyendo la cuestién de la inversién extranjera futura, que
el pais necesitara para crecer en el largo plazo) y nos interroga sobre la
eficacia del sistema. {Pueden los TBIs y el CIADI mitigar los riesgos de
las inversiones externas?

Tras la devaluaciéon monetaria del ano 2002, ante el CIADI se
acumularon demandas al Estado argentino por parte de mas de 30 firmas
extranjeras, entre las que se cuentan algunas de las empresas mas
importantes del mundo: France Telecom, Total, Siemens, Telefénica de
Espana, Enron, Suez, etc. Dichas demandas crecieron en progresion
geométrica desde la crisis: en 2003 ingresaron a las oficinas del CIADI
20 nuevos casos provenientes de este pais, sobre un total de 30 en todo
el ano. Entonces, el volumen total de las reparaciones y compensaciones
demandadas por estas empresas superaba los 16.000 millones de
dolares, segun los calculos del Ministerio de Justicia argentino.

En general, el argumento de base de las demandas sostiene que tras
el default y la devaluacion de diciembre de 2001, Argentina deshizo el

del Ministerio, y una Fundacién conducida en forma conjunta entre Economia y Rela-
ciones Exteriores.
9 Aronskind (2002).
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marco legal que habia atraido a muchos inversores extranjeros en los
afnos noventa, que habia sido disefiado para ahuyentar los temores de
los memoriosos de las todavia recientes crisis “licuadoras de pasivos”:
‘75, ‘81, ‘89. Muchas de estas firmas que reclaman ante el Banco Mundial
afirman que las inversiones realizadas —particularmente en los sectores
capital-intensivos, como los que exigian obras de infraestructura-
implicaron un endeudamiento en délares por el que ahora no pueden
responder. Entre los estudios de abogados internacionales que asesoran
a las empresas (de acuerdo con la prensa) se cuentan “Freshfields
Bruckhaus & Deringer” y “King & Spalding”, basados en Washington,
que asesoraron en la elaboracién de las presentaciones. El denominador
comun de las mismas gira alrededor de la indexacion de tarifas segin la
inflacién norteamericana, que fuera abolida por Argentina cuando
impulsa la renegociacién de los contratos. Los contratos de privatizacion
reclaman el “paraguas” de los TBIs firmados por el gobierno nacional,
que en su mayor parte reconocian —algunos mas explicitamente que otros—
la existencia del CIADI como espacio de resolucion de conflictos.

Argentina, después de la crisis y al enfrentar la acumulacién de
pasivos en el CIADI, habia comenzado a enviar sefiales rupturistas hacia
el incipiente sistema. El ministro de Justicia nombrado por el presidente
Néstor Kirchner, el Dr. Horacio Rosatti, es un especialista en derecho
critico de los mecanismos de arbitraje internacional, con trabajos escritos
en la materia’®, que sostenia desde su gestién que no podian incluirse en
este tribunal a las empresas de servicios publicos porque forman una
categoria aparte y —agregaba- la legislacion local con rango constitucional
se imponia por encima de las consideraciones surgidas de la proteccién
reciproca de inversiones. De hecho, se comentaba que él era autor de un
proyecto de reforma del CIADI para excluir a los servicios publicos de su
jurisdiccién arbitral, y segin la prensa habia llegado a distribuirlo entre
diferentes gobernantes, entre ellos a Jacques Chirac durante la visita
presidencial a Francia de 2004.

Simultaneamente con la postura critica hacia el CIADI que
evidenciaba el Poder Ejecutivo, la justicia argentina también cerraba paso
a las demandas internacionales con el llamado “fallo pesificador” de la
Corte Suprema de la Nacién, que daba sustento a las decisiones de

10 En Rosatti (2003) plantea los limites que el control de constitucionalidad impo-
ne a las jurisdicciones supranacionales.



150 JuLio BURDMAN

politica econémica (monetaria, fiscal) tomadas por el gobierno nacional.
Y a su vez, la mayoria del Poder Legislativo también comenzo6 a actuar en
la misma direccién: entre otros, cabe sefialar que hubo tres proyectos
presentados en el Congreso Nacional desde las filas del oficialismo
(duhaldismo & kirchnerismo) en esos meses, que se referian a limitar
los efectos del arbitraje internacional sobre Argentina''. Si bien, a la
fecha ninguno fue tratado, formaron parte del contexto de la actitud
defensiva que asumia el sistema politico argentino.

La salida de Horacio Rosatti del gobierno de Kirchner, coincidié con
una posicién argentina mas negociadora'?. La primera resolucién
importante en el CIADI se produce en mayo de 2005, cuando un tribunal
arbitral constituido decidi6 en favor de CMS Gas Transmission Company,
y conmino al pais a pagar 133,2 millones de délares (sobre los 149 que
pedia la empresa, por computo de interés) en compensacién por las
pérdidas incurridas por la devaluacién del tipo de cambio. Implicitamente,
esto confronta con el fallo pesificador de la Corte y con no indexacién de
las tarifas al ritmo devaluatorio que surge de la Ley de Emergencia
Econémica y sus derivadas’®. Sin embargo, frente a lo que en algin
momento pudo ser —el desconocimiento del tribunal-, Argentina, como
dijo la prensa, “apelé” cuatro meses después: mas especificamente, pidié
un comité de anulacién de la demanda, ya que al no tratarse de una corte
judicial, la “apelacién” no existe. El caso queda en manos del Procurador
del Tesoro, Osvaldo Guglielmino, con el asesoramiento de la firma Mayer

11 Un proyecto del senador Miguel Picheto, jefe del bloque justicialista en el Senado
(muy cercano a Kirchner) proponia la revisiéon general de los tratados bilaterales de
inversion firmados en 1991 y 2002; otro, de la senadora duhaldista Mabel Muller,
pedia la renuncia de las empresas a la litigacién ante el CIADI para poder participar de
la renegociacion de contratos de privatizacién y concesién que estudiaba el Poder Ejecu-
tivo; asimismo, cabe agregar el proyecto de ley reglamentaria del arbitraje internacional
en Argentina que envia la diputada Maria del Carmen Falbo.

12 Con esto NO quiero decir que el reemplazo de Horacio Rosatti por Alberto
Iribarne se haya producido necesariamente para moderar la posicién argentina. Segu-
ramente obedecié a otras razones, que no se relacionan con el tema de éste articulo.
Pero lo cierto es que su salida coincidié con una primera sefal de moderacién

13 Notar que el debut del CIADI en esta miriada de casos coincidié no casualmente
con un caso de respaldo fuerte: la mencionada empresa es norteamericana, y la deci-
sién arbitral del tribunal invoca al tratado de proteccién de inversiones firmado con los
Estados Unidos en 1991. Ademas de Transportadora de Gas del Norte, CMS es, en
asociaciéon con Endesa, propietaria de Gas Atacama, que controla cinco gasoductos
que unen a Argentina y Chile: tres en el sur y dos en el norte.
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& Brown de Washington. Guglielmino confirmo ante el diario La Nacion,
al concretarse la “apelacion” argentina, que en el proceso se mantiene “la
defensa del pais dentro de las reglas del CIADI, sin recurrir a la Corte
Suprema para limitar los alcances del laudo”. Es decir: se reconoce la
instancia arbitral y no se interpone el cerco del “fallo pesificador” de la
Corte. El pedido de Estados Unidos al gobierno de Kirchner, en defensa
de la estabilidad del sistema seguramente peso en este giro, que en caso
contrario hubiera creado una verdadera crisis en la fragil arquitectura
internacional de proteccién a las inversiones.

El punto de equilibrio que se encontro fue cierto aire al sistema y, para
la Argentina, la posibilidad de continuar con su estrategia de “manejo de
los tiempos” o “cronoterapia”'* en la negociacion. Estos procesos demandan
tiempo's. Aunque en este dltimo caso, si bien ya se registraron diferentes
casos de empresas que renuncian a su demanda en el CIADI para poder
cerrar un acuerdo con el gobierno argentino (que lo exige, en las negociaciones
bilaterales, como paso previo para revisar un contrato) todavia no hemos
terminado de ver la dinamica de los procesos en el mecanismo de arbitraje.

Por lo que pudimos ver al momento de escribir este articulo, la
posicién argentina “moderada” se monta sobre el mismo argumento de
la no discriminacién y el “trato equitativo” a la inversion externa que
piden los TBIs: afirmando que las consecuencias de la devaluacién
afectaron por igual a empresas extranjeras y locales, sin que hubiese
trato discriminatorio. Y que, en todo caso, las rupturas de contratos se
produjeron en el marco de la ley de Emergencia Econémica, sancionada
en el verano de 2002 y de alcance no discriminatorio. E1 CIADI, sin
embargo, en el documento del laudo de mayo de 2005 afirmo6 que fueron
las propias “politicas seguidas por los gobiernos argentinos las que
contribuyeron a la crisis y la emergencia”.

4 La doctrina del gobierno argentino acerca de la pesificacioén fue definida por el
juez de la Suprema Corte, Carlos Fayt, como “cronoterapia” (cura a través del tiempo).
Fayt se referia a los depositos bancarios: la Corte hace ya casi un afo que avald el
decreto pesificador de 2002, las apelaciones contintian, el tiempo pasa, y cuando se
produzca el punto de convergencia entre el délar, la inflacién y los indices de actualiza-
cién, las demandas comenzaran a perder sentido a los ojos de todo juez. Una mayoria
de casos, como si se tratara de una gran convocatoria de acreedores, va a la negociacién.
La misma metafora podemos aplicar a la reestructuracién de bonos en default, y a los
contratos de servicios publicos en la UNIREN.

15 La formaci6én del mencionado comité de anulacién normalmente demanda 9-12
meses, y recién al constituirse se presentan los argumentos de la defensa.
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IV. Conclusiones: Los TBIs y el desempeno del sistema de
proteccion de inversiones

El caso argentino plantea el interrogante si realmente existe un
mecanismo de mitigacién de riesgos de las inversiones. Los TBIs, si bien
son hoy un poco mas explicitos que hace 50 afios, no son guias de accién
para el arbitraje o la resolucion de conflictos. Dicen que los gobiernos
“deben brindar tratos justos y equitativos” y “honrar los compromisos
asumidos”: no muy diferente a pedirles que obren de buenafe.

Tras la ruptura de contratos que se produce con la crisis 2001-
2002, Argentina centraliz6 un proceso de renegociacion en la UNIREN,
dependiente del Poder Ejecutivo'é. El Congreso Nacional aval6 las
decisiones de este organismo, y la ley de Emergencia Econémica y sus
derivadas sirvieron de marco legal. Con estos instrumentos en la mano,
el Poder Ejecutivo negociador fue exitoso al pedir a las empresas que
renuncien a la litigacion internacional, y a su vez las empresas ofrendaron
esta renuncia como prenda de buena voluntad. Tras la amplia
reestructuracion de la deuda en default que encar6 la Argentina en Dubai,
pareciera que las empresas demandantes también asumian una “quita
de capital” sobre sus contratos cesantes, y se concentraban en negociar
una pérdida menor con el gobierno. El “sistema” estuvo mas cerca de ser
un contexto simbdlico de la negociacion, que un conjunto de reglas creibles
que la guiaran.

Todo esto no luce muy prometedor para el futuro del CIADI y de los
tratados bilaterales de inversién, que forman parte de un sistema que
busca crecer y consolidarse. Existe, en la experiencia internacional, una
cierta correlacién (habria que estudiarla empiricamente a fondo) entre
la firma de TBIs y la entrada de inversiones extranjeras, pero el sistema
no parece estar funcionando como se habia previsto. Por 1o menos, desde
el punto de vista de los actores: las empresas renuncian anticipadamente
al arbitraje para poder negociar mejor con el Estado argentino, que
centraliza la renegociacion en el Poder Ejecutivo, porque piensan que ello
les resultara mas beneficioso. Esto podria generar un “efecto dominé” en
otros paises emergentes o en vias de desarrollo, ahora menos temerosos
de la instancia de arbitraje internacional. Se trata de un sistema con

16 Unidad de Renegociacién de Contratos (UNIREN), bajo la 6rbita del Ministerio
de Planificacion Federal.
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pocos instrumentos de aplicacién. Tras los capitulos bancario, financiero
y tributario, Argentina se prepara ahora para resolver otros conflictos
no cerrados de la devaluacién con mas “cronoterapia” y negociacion de
compensaciones. Los mecanismos institucionales de mitigacion de riesgos
del inversor, aun con los complejos y cada vez mas sofisticados disefios
del siglo XXI, no alcanzan para ofrecer garantias y reducir incertidumbres,
ni parecieran estar en condiciones de desplazar —como se preanunciaban
hace poco- el rol de los aseguradores privados frente a las crisis. Mientras
no se profundicen los contenidos del sistema, corre el riesgo de convertirse
en algo meramente decorativo.
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