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Prefacio

En la dltima década los paises latinoamericanos han
hecho enormes esfuerzos por modernizar sus economias,
poniendo bajo control el desorden macroeconémico y
eliminando los mecanismos de proteccion de los secto-
res industriales frente a la competencia externa. La re-
gion es lider en la reforma de diversos sectores —como
la electricidad, las telecomunicaciones o los puertos—
que hasta hace una década estaban reservados al sector
plblico. Se han eliminado también muchas otras for-
mas de interferencia del Estado en las actividades eco-
némicas.

Sin embargo, a pesar de estas reformas el creci-
miento econémico sigue siendo insatisfactorio. Aunque
sustancialmente mejor que durante los afios ochenta,
en promedio lleg6 apenas a un 3,3% anual en la década
de los noventa. Este ritmo es insuficiente para reducir
las brechas de ingreso con respecto al mundo en desa-
rrollo y para resolver los problemas de pobreza de la
region.

:Significa esto que la region debe abandonar estos
esfuerzos y explorar un nuevo modelo de desarrollo?
Esta es la pregunta que se esta haciendo la opinion
plblicay a la cual los gobiernos tienen que ofrecer res-
puesta, expresamente con sus declaraciones de politica
econdmica y tacitamente con sus decisiones diarias. El

Banco Interamericano de Desarrollo busca a través de
sus propios analisis y de publicaciones como ésta, si no
ofrecer una respuesta definitiva, si al menos ayudar a
esclarecer los problemas y las posibles opciones para
enfrentarlos.

Las causas del lento crecimiento econémico pue-
den contemplarse desde distintos planos sociales, poli-
ticos y econémicos. En este informe se estudian los
problemas que afectan el funcionamiento de los merca-
dos de los principales factores productivos y las condi-
ciones que influyen en la capacidad de las empresas
para utilizar esos factores eficientemente. Lograr una
mayor oferta y un uso mas productivo de los recursos
financieros, el capital fisico, los recursos humanos y la
tecnologia es el meollo central de Competitividad: el
motor del crecimiento. Esta gran tarea debe ser lucrati-
va y rentable, tanto para las empresas como para los
trabajadores y para la sociedad en su conjunto.

El crecimiento econémico es también el campo de
actividad del Banco Interamericano de Desarrollo, cuyo
objetivo principal es apoyar con recursos financieros y
técnicos a los gobiernos para la adopcion de las politi-
cas que mejor contribuyan al progreso econémico y so-
cial, para el cual es esencial la inversién privada y la
creacion de empleos de alta productividad.

Enrique Iglesias
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo
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Introduccion

El crecimiento econémico de América Latina ha sido
decepcionante. Durante la década de los afios noventa
fue apenas 3,3% anual, a pesar de una coyuntura eco-
noémica mundial relativamente benigna y de las posibi-
lidades de recuperacion que tenian la mayoria de paises,
cuyas economias habian estado estancadas o en rece-
sion durante la década anterior. EL modesto crecimiento
de los afios noventa permitié elevar el ingreso prome-
dio de los latinoamericanos solo 1,5% anual, menos que
en los paises desarrollados, en los que aument6 un 2%
anualmente, o que en algunos grupos de paises de Asia,
donde crecid casi a un 3,5% anual. ELl ritmo de creci-
miento del ingreso es tan lento en América Latina que
se requeriria cerca de un siglo para que la regién pudie-
ra alcanzar los niveles actuales de ingreso de los paises
desarrollados. Pero América Latina no es una region
uniforme y las brechas de ingreso entre los paises ricos
y pobres dentro de la region también estan aumentan-
do. Mientras que en los ocho paises mas ricos el ingreso
per capita aumenté cerca del 2% anual en los afios no-
venta, en los ocho mas pobres la tasa de crecimiento
anual fue apenas 0,7%.! Para agravar las cosas, practi-
camente en todos los paises la concentracion del ingre-
so aumento en la pasada década, recortando el impacto
favorable del crecimiento sobre la pobreza. Actualmen-
te, 170 millones de latinoamericanos —uno de cada
tres— viven con menos de dos délares diarios. Sin em-
bargo, esos 170 millones serian 45 millones menos si la
distribucién del ingreso se hubiera mantenido inalterada
en el decenio 1990-1999. Y serian 80 millones menos
si, ademas, el ingreso per capita hubiera crecido no al
1,5% anual, sino al 3,5%.

El problema de competitividad

En este contexto, en los Gltimos afios se ha generado
gran interés en los gobiernos y los sectores privados
por establecer qué politicas econémicas pueden ayudar
a mejorar la “competitividad”, definida por la calidad
del ambiente de inversion y por el aumento de la pro-
ductividad en un medio de estabilidad macroeconémica
y de integracion en la economia internacional. En sen-
tido estricto, es un uso inadecuado del término, ya que,
como advirtié Paul Krugman hace ya tiempo,? son las
empresas y no los paises las que compiten entre si. La
confusidn entre paises y empresas puede llevar a creer
que la fortaleza econémica de un pais se mide por su
superavit comercial externo, que las importaciones son
indeseables porque desplazan al empleo nacional o que
los bajos salarios de los paises pobres son una amenaza
para el crecimiento de los paises ricos. Estas confusio-
nes pueden hacer que la competitividad se convierta en
“una obsesion peligrosa”, utilizando la misma expre-
sion que usé Krugman.

El indicador de competitividad mas difundido
internacionalmente —el Global Competitiveness Report
producido por el World Economic Forum— evita estas
confusiones centrandose en la calidad del ambiente em-
presarial. En su version de 2001, que incluye 20 econo-
mias latinoamericanas, nueve de ellas consideradas por
primera vez, la competitividad se evalda segn la cali-
dad del ambiente macroeconémico y de las institucio-
nes pablicas y por la capacidad tecnoldgica. Segln este
indicador, la mayoria de las economias latinoamerica-

1 Los pafses considerados son los 26 que son miembros del BID.

2 Competitiveness: A Dangerous Obsesssion, Foreign Affairs 73(2):28-44,
1994.
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nas se ubican en posiciones muy bajas en el concierto
internacional. Solamente Chile y Costa Rica estan por
encima de la mediana y siete de los 11 Gltimos puestos
estan ocupados por paises latinoamericanos.

Puesto que las posiciones en el indice de competi-
tividad tienden a reflejar el nivel de desarrollo de los
paises, estos resultados no deben ser sorprendentes.
Sin embargo, para el nivel de ingreso de sus economias,
10 de los 20 paises latinoamericanos tienen indicadores
de competitividad muy inferiores de lo que cabria espe-
rar. Esto es preocupante, ya que el potencial de creci-
miento futuro depende no tanto de las posiciones
absolutas en el indice como de lo favorables que sean
las condiciones de competitividad del pais en relacion
con su nivel de ingreso. En efecto, los paises que ofre-
cen un ambiente macroeconémico e institucional y unas
capacidades tecnolégicas comparativamente altas para
su nivel de ingreso son capaces de crecer mas acelera-
damente. Muchos de los paises latinoamericanos care-
cen de estas condiciones.

El crecimiento econémico tiene solo dos fuentes
posibles: el ritmo al que se acumula la maquinaria, la
educacion y otros factores productivos y la productivi-
dad con la que se utilizan esos factores. En ambos as-
pectos las economias latinoamericanas tienen serias
deficiencias. Entre todas las grandes regiones mundia-
les América Latina es la que tiene menores tasas de
inversion en capital fisico. Aunque ha dejado de ser
una region abundante en fuerza de trabajo no califica-
da, los niveles educativos estan creciendo a un ritmo
mucho mas lento que en regiones con mayor nivel de
educacion, como el Sudeste Asiatico, o con niveles de
educacion mas bajos, como Oriente Medio o el resto de
Asia. A partir de la acumulacién de factores productivos
América Latina podria sostener una tasa de crecimiento
de apenas 4% anual. Pero lo mas grave es que el creci-
miento en la Gltima década fue incluso inferior, debido
a que la caida de la productividad sustrajo 0,6 puntos a
esa modesta tasa. En contraste, en los paises desarro-
llados los aumentos de la productividad aportaron 0,6
puntos al crecimiento. Por consiguiente, las crecientes
diferencias de ingreso entre América Latina y los paises
desarrollados son resultado de diferencias cada vez ma-
yores en productividad. Lo mismo puede decirse de las
diferencias entre los mismos paises de América Latina.
Los Gnicos paises donde la productividad total de los
factores aumentd sustancialmente en los afios noventa
fueron Chile, Argentina y Uruguay, que se encuentran

entre los mas desarrollados. En algunos de los paises
mas pobres de la regiéon —por ejemplo Haiti, Honduras
y Nicaragua— la productividad sufrié una reduccién gra-
ve que les costé mas de un punto porcentual de creci-
miento anual a lo largo de la década. Resulta paradéjico
que en un periodo de mejoras tecnoldgicas tan impor-
tantes como fue el pasado decenio haya habido caidas
de productividad en los paises pobres. Esta paradoja
esta presente en los principales temas que se estudian
y discuten en este informe.

E) dngulo empresarial

Otras fuentes de informacién sobre la calidad del am-
biente empresarial, como las encuestas de ambiente
empresarial recopiladas conjuntamente por el Banco
Mundial y el BID, presentan un panorama igualmente
preocupante. Los obstaculos para el desarrollo de las
empresas que se citan con mayor frecuencia en América
Latina son los que se refieren al ambiente econémico e
institucional, en particular la falta de financiamiento,
los excesivos impuestos y regulaciones y la inestabili-
dad de las politicas. Este tipo de problemas son consi-
derados mas graves por los empresarios latinoamericanos
que por los empresarios de otras regiones del mundo.

En el mundo empresarial reciben gran atencién las
comparaciones de tamafio de las grandes empresas de
cada pais y de cada sector, porque reflejan de forma sen-
cilla la capacidad de crecimiento de unas empresas fren-
te a otras. No es sorprendente que a mayor tamafio de
una economia, mayores sean sus empresas. Sin embar-
go, las grandes empresas de América Latina son mucho
mas pequeiias de lo que podria esperarse para el tamafio
de las economias. Las grandes corporaciones de Brasil o
de México son mas pequefias que las de Taiwan, pais
cuya estrategia empresarial se asocia con la pequefa
empresa. El reducido tamafio de las empresas latinoame-
ricanas no es el resultado de una estrategia semejante,
sino el producto de la deficiente provision de recursos
productivos claves, como son el crédito o la infraestruc-
tura de transporte, energia y telecomunicaciones. Estas
deficiencias representan barreras alin mayores para el
desarrollo de las empresas medianas y pequefias, que
cuentan con menos vinculaciones a los mercados finan-
cieros nacionales o externos y que no tienen la escala
para sufragar inversiones que les ayuden a compensar
las deficiencias de la infraestructura pdblica.
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Alcance y objetivo del estudio

El objetivo de este informe es determinar qué defi-
ciencias en los principales mercados de recursos pro-
ductivos limitan el funcionamiento y la productividad
de los sectores privados en América Latina y pueden
ser objeto de correccién mediante politicas pablicas.
Los factores productivos que se consideran son el cré-
dito (parte II), los recursos humanos (parte III), la
infraestructura de puertos, electricidad y telecomuni-
caciones (parte IV) y las nuevas tecnologias de la in-
formacién (parte V). El informe discute las opciones
de politica econémica que enfrentan los gobiernos,
dadas las caracteristicas de los mercados y el contexto
institucional en que operan. Por consiguiente, aunque
en todas las areas consideradas se ofrecen indicadores
que permiten comparar la oferta de recursos producti-
vos y el marco de politicas y regulaciones en que ope-
ran los mercados de factores, no se presume que haya
una receta ideal para lograr el buen funcionamiento
de cada uno de estos mercados. Puede haber también
espacio para politicas industriales y de inversion orien-
tadas a crear ventajas comparativas, aumentar la ofer-
ta de recursos que ofrecen externalidades positivas (y
por lo tanto son producidos en cantidades subdptimas
por el mercado), aprovechar la capacidad de coordina-
cion del gobierno para desarrollar inversiones comple-
mentarias o crear economias de escala o, simplemente,
atraer inversion extranjera directa (parte VI). Por su-
puesto, las posibilidades de desarrollo de los sectores
productivos y la eficacia de cualquiera de las politicas
discutidas en este Informe de progreso econémico y
social dependen crucialmente de la estabilidad ma-
croecondmica. Sin embargo, este tema no se aborda
en el informe.

Los mercados de factores productivos rara vez son
mercados perfectos donde hay numerosos oferentes y
demandantes que tienen perfecta informacion sobre el
bien que se comercia y en los que las transacciones
ocurren de forma instantanea y repetidamente una y
otra vez a lo largo del tiempo. Esta descripcion se ajus-
ta a los mercados de algunos bienes de consumo basi-
cos o de ciertas materias primas mas que a los mercados
de factores productivos. En estos mercados son comu-
nes el limitado ndmero de oferentes (y ocasionalmente
demandantes), la informacién incompleta de una o am-
bas partes sobre el bien que se comercia, o sobre las
intenciones de la parte opuesta, y la entrega diferida

en el tiempo de los bienes o servicios acordados previa-
mente. Esto implica que en estos mercados pueden fal-
tar las condiciones de libre competencia o surgir
problemas de racionamiento, exclusion de algunos de-
mandantes y riesgos de incumplimiento de los provee-
dores.

Dada la naturaleza de los mercados de factores pro-
ductivos, su funcionamiento depende crucialmente de
las instituciones, es decir las reglas formales e informa-
les y sus mecanismos de cumplimiento que moldean el
comportamiento de las organizaciones y los individuos
en la sociedad.? Las instituciones tienen una profunda
influencia en la oferta, calidad y utilizacion de los fac-
tores productivos. Los datos empiricos que se presen-
tan a lo largo del informe muestran que la calidad de las
instituciones es una de las principales razones por las
que las brechas de productividad entre los paises se
estan ampliando. Durante la dltima década mejoro
sustancialmente la calidad de las regulaciones y normas
de funcionamiento de los mercados de factores en Amé-
rica Latina, en particular el crédito y los servicios de
infraestructura tales como puertos, electricidad y tele-
comunicaciones. Pero aunque las regulaciones mejora-
ron, suimplementacion y eficacia siguieron cuestionadas
en muchos paises por otras deficiencias del ambiente
institucional, tales como el débil imperio de la ley, la
corrupcion y la falta de efectividad de diversas institu-
ciones de la administracion pablica.

Otra causa de las diferencias de productividad cada
vez mayores es la educacion, ya que la capacidad de
innovacion tecnoldgica y de asimilacion de nuevas tec-
nologias esta mediada por los conocimientos y la capa-
cidad de aprendizaje de empleados y trabajadores. En
ausencia de sistemas adecuados de capacitacién y de
reasignacion de los trabajadores de unas actividades a
otras, las tecnologias modernas pueden haber contri-
buido a la obsolescencia y la subutilizacion del capital
humano y, por consiguiente, a recortes de productivi-
dad en los paises con niveles educativos bajos.

Las crecientes brechas de productividad también
pueden ser resultado de factores demogréficos y de los
patrones de desarrollo tecnolégico mundial, que han
tendido a concentrar los esfuerzos de investigacion en
los productos y necesidades de los mercados mas pros-

3 Douglas C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Per-

formance. Nueva York, Cambridge University Press, 1990.
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peros. Estos aspectos no se trataran aqui, ya que fueron
analizados en la edicion del afio 2000 del Informe de
progreso econémico y social .*

Los mercados de crédito

La escasez de crédito es el principal problema que en-
frentan las empresas en América Latina. Esto no es sor-
prendente, dado que en la regién la oferta de crédito al
sector privado como proporcion del PIB es apenas un
tercio de la de los paises desarrollados o el Sudeste
Asiatico. Aunque la escasa profundidad de los sectores
financieros de muchos paises latinoamericanos es debi-
da en parte a factores macroeconémicos, el marco
institucional es tanto o mas importante y puede ser un
factor agravante de la inestabilidad de origen macroeco-
némico. El funcionamiento de los mercados crediticios
requiere un marco institucional que permita aliviar los
problemas de asimetria de informacién, seleccién ad-
versa, riesgo moral, incumplimiento de los contratos e
inconsistencia temporal que son tipicos de los contra-
tos financieros.

La parte II de este Informe de progreso econémico y
social resefia el estado de las instituciones que han de
enfrentar estos problemas. Aunque desiguales entre
paises, las mayores reformas en la (ltima década se die-
ron en los campos de la regulacién prudencial y la aper-
tura de los sectores financieros a la inversion extranjera.
Las deficiencias institucionales mas graves que aln per-
sisten estan relacionadas con la falta de proteccion de
los derechos de los acreedores financieros y con diver-
sas formas de interferencia de los gobiernos en los con-
tratos financieros. La falta de proteccién de los
acreedores se deriva de las limitaciones de uso y recu-
peracion de las garantias y de la falta de seguridad de
que se pagaran las acreencias si quiebra la empresa pres-
tataria. La interferencia en las operaciones crediticias
del sistema financiero se manifiesta en la fijacion de
limites a los tipos de interés, en las restricciones sobre
métodos de pago y en las exigencias de inversién o
préstamo a ciertas actividades o sectores. Cuando estas
dificultades se combinan con marcos legales inciertos,
como son los de muchos paises latinoamericanos, el re-
sultado es una oferta muy limitada de crédito y una
susceptibilidad muy alta del crédito a los ciclos ma-
croecondmicos.

A pesar de las privatizaciones generalizadas de los

afos noventa, la participacion del sector plblico en los
sectores financieros de varios paises latinoamericanos
sigue siendo muy elevada para los patrones mundiales.
Este es un motivo de preocupacién, ya que la banca
plblica rara vez logra ampliar el acceso al crédito o
mejorar la estabilidad y eficiencia del sector financiero
debido a que los paises no reinen las condiciones insti-
tucionales que se requeririan para ello. También ha sido
limitado el progreso hacia la universalizacion de la banca,
es decir, hacia la eliminacion de la segmentacion de los
mercados financieros segln productos o sectores, que
era la norma en el pasado en América Latina.
Compensando estas deficiencias, que afectan sobre
todo a los pequefios empresarios, en la region se han
desarrollado exitosamente otras instituciones. Las cen-
trales de informacion crediticia y los sistemas de micro-
crédito son dos ejemplos destacados, que han permitido
aliviar los problemas de informaci6n asimétrica y segui-
miento de los créditos, reduciendo por consiguiente el
racionamiento crediticio. Para consolidarse, estas expe-
riencias exitosas requieren mejorar el ambiente de re-
gulacion y supervision y reducir la incertidumbre de los
marcos legales en que operan estas instituciones.

Los mercados laborales

En contra de la creencia com(n, América Latina no tie-
ne una abundancia relativa de fuerza de trabajo sin ca-
lificacion. Si la tuviera, lo légico seria que los paises
latinoamericanos se concentraran en la produccién de
bienes intensivos en mano de obra no especializada, en
los que la competitividad internacional depende ante
todo del costo del factor trabajo. Pero América Latina
tampoco ha alcanzado una estructura educativa compa-
rable a la de los paises lideres del Sudeste Asiatico, o
los paises desarrollados, en los que la produccién se
orienta a bienes intensivos en conocimiento o en desa-
rrollo tecnolégico. EL grueso de la fuerza de trabajo la-
tinoamericana tiene educacién primaria (completa o
incompleta) y en algunos paises es respetable la pro-
porcién de trabajadores que cuentan con estudios uni-
versitarios. Esta posicion implica el riesgo de no poder
competir frente a regiones de menor educacién en la

4 Banco Interamericano de Desarrollo, Desarrollo mds alld de la economia:
Progreso econémico y social en América Latina—Informe 2000. Washing-
ton, DC, BID, 2000.



Competitividad: el motor del crecimiento 5

produccién de bienes intensivos en mano de obra no
calificada, pero ofrece oportunidades para lograr mejo-
ras rapidas de productividad y para entrar en algunos
los mercados de bienes de contenido tecnoldgico medio
o0 alto, como ya han conseguido México, Brasil y Costa
Rica.

Ningdn sector productivo puede pretender que su
competitividad se base en reducir el bienestar de sus
trabajadores. Incluso en los sectores mas intensivos en
mano de obra, la posibilidad de competir y expandirse
depende no del salario de los trabajadores, sino de los
costos laborales unitarios, es decir, de la combinacion
del costo efectivo por trabajador y la productividad del
trabajo. En muchos paises de América Latina es posible
reducir el costo efectivo por trabajador sin sacrificar el
bienestar de los trabajadores, porque la legislacion con-
templa excesivos beneficios obligatorios que son cos-
tosos para las empresas pero de escasa utilidad para los
trabajadores. La legislacién también impone costos muy
altos de despido que aumentan el desempleo, especial-
mente de los trabajadores mas jovenes, y salarios mini-
mos que en algunos paises son excesivos para la
productividad de los trabajadores de menor calificacion,
limitando asi sus posibilidades de empleo.

Contra la productividad del trabajo atentan el re-
traso educativo de muchos paises latinoamericanos,
las deficiencias de los sistemas de capacitacion y la
calidad de las relaciones laborales. La prioridad nime-
ro uno debe ser la universalizacién de la educacion
secundaria mediante una mezcla de incentivos de oferta
y demanda. Una mejor educacion es esencial para me-
jorar las posibilidades futuras de los sistemas de capa-
citacion laboral. Pero en la mayoria de los paises, éstos
requieren adn un profundo redisefio institucional para
que puedan responder a las necesidades de las empre-
sas y contribuyan a elevar las posibilidades de empleo
y la productividad de los trabajadores. Una mayor par-
ticipacion del sector privado, la separacion de las fun-
ciones de regulacion y provisién y la implementacion
de mecanismos de competencia para captar fondos
plblicos son algunos de los elementos del éxito de los
nuevos sistemas de capacitacion de varios paises. Fi-
nalmente, las politicas institucionales pueden mejorar
las relaciones laborales propiciando espacios de dialo-
go entre empleados y empresarios y estableciendo me-
canismos de compensacion para los trabajadores que
pueden perder por la introduccién de tecnologias mas
productivas.

La infraestructura

Las inversiones en infraestructura son muy sensibles al
entorno institucional. Se necesitan derechos de propie-
dad bien definidos, un entorno requlatorio previsible y
un minimo de transparencia en las decisiones piblicas
para que los inversionistas comprometan grandes re-
cursos en activos que son inamovibles y cuya rentabili-
dad depende de un flujo de ingresos en el futuro. América
Latina ha sido lider en la incorporacién del sector pri-
vado a los sectores de infraestructura. Las inversiones
con participacién privada representan mas del 43% del
total invertido en todas las regiones en desarrollo. Pero
las privatizaciones no siempre han traido mejoras en la
cobertura, calidad y costo de los servicios.

A pesar de notables progresos en la Gltima década,
los puertos latinoamericanos figuran entre los mas
ineficientes del mundo. Los costos que se pagan por las
ineficiencias de un puerto tipico de la regi6n son com-
parables para un exportador a estar 9.000 km mas lejos
de sus compradores. No se trata solamente de la veloci-
dad con la que se realizan las operaciones de carga y
descarga, sino de diversas ineficiencias que dependen
mas del marco institucional que de las inversiones fisi-
cas en los puertos. Si bien hay una gran diversidad en
los modelos de manejo portuario, los ingredientes mas
comunes de una receta exitosa son la participacion pri-
vada en el manejo de las operaciones portuarias, la
flexibilizacion de las restricciones laborales y el control
del poder monopélico bien sea mediante la regulacion o
mediante la competencia entre operadores o entre
puertos.

Aunque América Latina ha sido la region lider en la
reestructuracion del sector eléctrico, las reformas no es-
tan consolidadas. En muchos paises la competencia si-
gue siendo limitada y los precios altos, excepto para los
grandes consumidores industriales. En otros, los racio-
namientos han puesto en duda la suficiencia de los in-
centivos introducidos. En casi todos, el sistema
regulatorio es objeto de criticas por falta de transpa-
rencia o de certidumbre. Estos problemas, que no son
exclusivos de América Latina, derivan en parte de las
caracteristicas técnicas de los mercados eléctricos, que
demandan una estructura requlatoria y operativa com-
pleja. Pero en América Latina las dificultades se agra-
van porque muchos paises carecen del marco legal e
institucional en el que se puedan asentar sistemas
regulatorios eficaces. Aunque no existe un sistema ideal
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de organizacion y regulacién del sector, contribuyen a
mejorar los resultados la separacion de los principales
segmentos del mercado y su apertura a potenciales com-
petidores, el liderazgo del sector plblico en la expan-
sion de la red de transmisidn, cuyo acceso no debe tener
restricciones, y la conformacién gradual del entramado
de entidades de regulacién y operacion teniendo en
cuenta las limitaciones institucionales y capacidades
existentes en el sector.

Dos de cada tres paises latinoamericanos han pri-
vatizado total o parcialmente al principal operador de
telecomunicaciones y uno de cada dos ha introducido
reformas profundas en las regulaciones para introducir
la competencia en el sector. Aunque la penetracion te-
lefonica en los paises desarrollados es todavia cinco
veces mayor que en los paises en desarrollo, en América
Latina esta diferencia se ha reducido mas rapido que en
el resto del mundo en desarrollo. En los dltimos afios el
trafico telefonico internacional de América Latina se ha
expandido un 15% anual. Las reformas del sector han
estimulado la penetracién y mejorado la calidad del ser-
vicio. Sin embargo, la limitada competencia ha impedi-
do que las ganancias de eficiencia del sector se
transfieran a los consumidores, que en muchos paises
estan pagando precios mas elevados que antes de las
reformas. A pesar de los progresos recientes, América
Latina tiene un largo camino por recorrer. No se trata
solamente de reducir las brechas en telefonia basica
con respecto a otros paises y entre los diferentes estra-
tos sociales de los paises. Se requiere ademas generali-
zar los servicios mas avanzados, cruciales para las
empresas, como la transferencia de datos y el acceso al
Internet. Esas tareas requieren un marco de regulacio-
nes que faciliten la competencia dentro de cada pro-
ducto y entre productos. Las requlaciones deben facilitar
el acceso a las redes y promover la interoperabilidad
entre ellas. En muchos paises esto implica integrar los
sistemas regulatorios de los sectores de telecomunica-
ciones, que actualmente tratan de forma distinta a pro-
ductos semejantes y que pueden asi retrasar la adopcion
de tecnologias en el sector.

La innovacion tecnoldgica

La revolucion de las tecnologias de informacién esta
poniendo a prueba la capacidad de innovacion tecnold-
gica de todos los paises. Las nuevas tecnologias traen
la promesa de una mayor productividad derivada de la
reduccién de los costos de informacion y de transaccion
en todo tipo de sectores. Pero en América Latina solo
una de cada 20 personas tiene acceso al Internet, mien-
tras que en los Estados Unidos esa relacion es de uno a
tres, y solamente hay tres alojamientos (hosts) de
Internet por cada 10.000 habitantes, frente a 173 en
los paises desarrollados. Por supuesto, el acceso a
Internet puede verse limitado por la cobertura del ser-
vicio telefénico. Pero ésta es solo una de las muchas
restricciones para poder extraer los beneficios de la nueva
tecnologia. EL nivel de educacion, el acceso al crédito y
el imperio de la ley también influyen en la capacidad
general de asimilacion tecnoldgica.

Que la informatica se encuentre alin en su etapa de
difusién ofrece la oportunidad de comprobar la relevan-
cia de estas variables y de entender mas en general las
causas del atraso tecnoldgico de la region. Subsidiar los
computadores o la creacion de nuevos alojamientos de
Internet no va a solucionar ese atraso. Esto no quiere
decir que la revolucién informatica no plantee proble-
mas de politica de caracter mas especifico. Entre ellos
estan el rol que el gobierno puede jugar como lider,
adoptando la nueva tecnologia para sus propias activi-
dades, la posibilidad de que el gobierno promueva la
adopcion de versiones poco sofisticadas de las nuevas
tecnologias, para facilitar el acceso de usuarios pobres
o marginales, y la necesidad de que se adelante a los
problemas de erosion tributaria que implicara la gene-
ralizacion del comercio electronico.

La innovacion tecnolégica ocurre en contextos ins-
titucionales especificos que no se reflejan adecuada-
mente en variables como las mencionadas y donde hay
también campo para la accion del gobierno. El informe
presenta una evaluacion de los sistemas de innovacion
que revela un gasto en investigacion y desarrollo muy
limitado en toda América Latina. Ademas el personal
dedicado a estas actividades es escaso y se encuentra
infrautilizado, las vinculaciones entre las empresas y
los centros de investigacion son incipientes, cuando mas,
y los flujos de informacién son débiles. En cada una de
estas areas existen intervenciones posibles para mejo-
rar el entorno de innovacion tecnolégica.
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Politicas industriales y de inversion

Lograr que los mercados de factores productivos sean
mercados fluidos es una tarea que requiere importantes
esfuerzos de los gobiernos, porque cada uno de esos
mercados necesita apoyo institucional. Pero el campo
de accidn del gobierno puede extenderse hasta fomen-
tar incluso mas directamente el desarrollo de ciertos
sectores o inversiones. La estrategia de sustitucion de
importaciones fue una version extrema de esa orienta-
cion. Actualmente los paises latinoamericanos estén
experimentando con versiones mas moderadas de una
politica industrial que tiene mas en cuenta las capaci-
dades del gobierno, evitando la generacion de rentas en
sectores favorecidos, y que busca que los sectores pro-
ductivos se integren firmemente en la corriente general
del comercio y la tecnologia internacional. EL compo-
nente mas importante de estas politicas es la promo-
cion de exportaciones a través de instrumentos
financieros especializados, mecanismos de exencion y
devolucion de impuestos y zonas de procesamiento de
exportaciones. Aunque adn quedan unos pocos subsi-
dios a las exportaciones, la tendencia es hacia su elimi-
nacién. A juzgar por como evolucionaron las
exportaciones en la pasada década, las nuevas politicas
han sido mucho mas efectivas que la promocién de ex-
portaciones mas selectiva del pasado. De los 26 paises
latinoamericanos, 16 lograron que aumentara la parti-
cipacion en los mercados mundiales de sus canastas de
productos exportados y, considerando la regién en su
conjunto, la participacién de las exportaciones de pro-
ductos con contenido tecnolégico medio o alto alcanzé
el 40% del valor total exportado, sobre todo por las
exportaciones de México y Brasil. Las politicas de pro-
mocioén de inversiones también comprenden una varie-
dad de instrumentos financieros y fiscales otorgados a
través de corporaciones plblicas o bancos de desarro-
llo. Sorprendentemente, los sectores actualmente mas
favorecidos por los incentivos fiscales no son los de
alta tecnologia, sino el turismo y varios sectores prima-
rios. El panorama y las perspectivas de estas politicas
son muy variadas y poco se sabe de su eficacia y, por
tanto, de las implicaciones de politica econémica.

Los cambios en el tratamiento de la inversion ex-
tranjera han sido mucho mas profundos. Desde la elimi-
nacion de las restricciones al ingreso y repatriacion de
capitales de inversion extranjera a comienzos de los
afios noventa, América Latina ha sido un receptor im-

portante de inversion extranjera directa. Esta inversion
extranjera ha actuado como un canal para la transferen-
cia tecnolégica y como un mecanismo de aumento y
diversificacion de las exportaciones. Muchos de los fac-
tores que atraen la inversion extranjera —el tamafio de
la economia, la distancia y las vinculaciones culturales
del pais receptor al pais fuente de la inversibn— no
pueden ser modificados por las politicas plblicas. EL
tratamiento tributario de la inversion es una variable
efectiva para atraer inversiéon extranjera, pero su uso
generalizado puede resultar destructivo para la region.
Esto deja solo un instrumento para atraer inversiones:
la calidad de las instituciones pablicas, en particular el
marco regulatorio, el imperio de la ley y el control de la
corrupcién, variables que tienen un poderoso efecto
sobre las corrientes inversoras y que ocupan un lugar
destacado a todo lo largo de este informe.

Es justificada la obsesion de los gobiernos y de los sec-
tores privados de América Latina por la calidad del am-
biente econémico e institucional en que operan las
empresas. Los obstaculos mas dificiles de remover para
liberar el potencial de crecimiento econémico de Amé-
rica Latina no son la falta de capital ni la carencia de
conocimiento tecnoldgico. Esas deficiencias son en gran
parte el resultado de factores mas profundos y dificiles
de cambiar, como son las normas, regulaciones y practi-
cas que conforman el sistema institucional de cada so-
ciedad. La aspiracion de este informe es contribuir a
que los gobiernos y los sectores privados reconozcan
los obstaculos institucionales al funcionamiento de los
mercados y avancen asi en la eliminacién de esas trabas
que dificultan el uso eficiente de los recursos de los
paises y la generacion de nuevas capacidades
productivas.






